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RESUMO

O presente trabalho analisa a questao referente aos loteamentos, com as implicages juridicas
e sociais que encerra. Muito mais essas do que aquelas, aborda a repercussdo que o
parcelamento, por meio dos loteamentos, pode representar na vida das cidades, em seu aspecto
estrutural e de servicos, e também na vida das pessoas. De sua vez, sendo o Ministério Publico
instituicdo permanente na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis, aborda-se, ainda, a relevancia de seu papel nessas questdes, envidando identificar
a natureza dos direitos, ou interesses, ali compreendidos e, consequentemente, a legitimidade
desses. Ainda sob tais aspectos, os modos pelos quais a atuagdo ministerial pode ocorrer, ou
seja, a atuacdo demandista, por meio da provocacédo do judicial, ou a atuagdo preventiva, quer
atuando como agente politico, quer promovendo Termos de Ajustamento de Condutas com
vistas a equacionar os problemas divisados, ndo aqueles conduzidos ao Judiciario. O
desenvolvimento do conteudo fundamentou-se pelo método de pesquisa hipotético-dedutivo: a
hipotese esta na legalidade do empreendimento, pois, uma vez obedecido o aspecto formal, o
empreendimento devera ser aprovado, registrado e os lotes vendidos; porém, se em
contrapartida forem esquecidos regramentos de carater social, muitos deles situados além da
norma, se mostrara imperfeito. Em relacdo aos procedimentos técnicos adotados, prevaleceu a
pesquisa bibliografica e documental, pautada, principalmente, em livros, teses, artigos,
legislagdo (constitucional, infraconstitucional, sumulas e orienta¢cdes jurisprudenciais),
jurisprudéncia e demais dados. A pertinéncia do tema pode ser medida no volume de
loteamentos que foram e estdo sendo langados, ndo freados sequer em tempos de dificuldades
financeiras, que indica tratar-se de um negocio de razoavel rentabilidade, mas de preocupacéo
social incipiente. Logo, o Ministério Publico, guardido dos direitos essencialmente coletivos,
deve primar pelo respeito de interesses obliqguamente expostos.

Palavras-chave: Parcelamento do Solo. Loteamentos urbanos. Direitos de dimensdo social.
Ministério Publico. Atuacéo.
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ABSTRACT

This paper analyzes the issue of urban allotment, with its legal and social implications. It
addresses with the repercussion that land subdivision, through urban allotment, can have on the
life of cities, their structural and service aspects, and also on people's lives. In turn, since the
Public Prosecution Service is a permanent institution in the defense of the legal order and social
and individual inalienable rights, it also discusses the relevance of its role in these issues,
identifying the nature of the rights, or interests, understood therein and, consequently, their
legitimacy. Considering these aspects, the public prosecution service, that is, the demand
practice, through the provocation of the court, or the preventive measures, either acting as a
political agent, or promoting Conduct Adjustment Agreements, suppressing the problem, not
those brought to the judiciary. The development of the content was based on the hypothetical-
deductive research method: the hypothesis is in the legality of the project, because, obeying the
formal aspect, the project must be approved, registered and the lots sold; but, if social rules are
forgotten, many of them beyond the norm, will be imperfect. Regarding the technical
procedures adopted, the bibliographic research prevailed, based mainly on books, theses,
articles, legislation (constitutional, infraconstitutional, precedents and jurisprudential
guidelines), jurisprudence and other data. The relevance of the theme can be measured in the
volume of allotments that were and are being launched, not even braked in times of financial
difficulties, which indicates that it is a business of reasonable profitability, but of incipient
social concern. Therefore, the Public Prosecution, guardian of essentially collective rights, must
strive for respect for obliquely exposed interests.

Keywords: Land subdivision. Urban allotment. Social dimension rights. Public Prosecution.
Intervention.
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INTRODUCAO

O presente trabalho objetiva demonstrar, mediante o estudo das regras que norteiam
o parcelamento do solo, a natureza social deste, que se encontra além daquela mais comumente
considerada, de caréater foliar, propria do regramento atinente a sua realizac&o.

Com o evoluir dos tempos e com a inclusdo de varios aspectos sociais aos
empreendimentos de parcelamento do solo, sua relevancia se faz eminentemente publica,
compreendendo direitos metaindividuais tracados em seus desenhos. Nesse sentido, sendo uma
atividade publica por exceléncia (cujo bojo esta no préprio aumento da cidade, com todas as
vicissitudes que possa representar), surge, no horizonte, a regra ou o principio da eficiéncia e,
em conjunto, o Ministério Publico a diligenciar — seja do Executivo seja do particular, fazendo
as vezes do Poder Publico, que, por sua vez, constantemente, autorizou e recebeu o
empreendimento sem maiores detalhamentos — o aproveitamento adequado de todos 0s seus
espacos e a sua inser¢do no contexto social das cidades.

Diante de tais colocacfes, procura-se, pois, detectar os momentos em que o Ministério
Publico deva atuar, quer na qualidade de Agente Politico, pelo manuseio dos meios que se
apresentam a sua disposicéo, por exemplo, o compromisso de ajustamento de conduta, quer na
qualidade de legitimado extraordinario (em nome proprio defende interesses alheios) como
parte demandista, por meio de acdo competente.

Desse modo, no Capitulo 1, serd abordado o proprio fracionamento do solo. As
espécies de parcelamento (o loteamento, o desdobramento, o desdobro e 0 remembramento); as
normas cogentes que devem ser obedecidas, tanto aquelas de carater federal, quanto aquelas de
nivel estadual e municipal, todas elas impregnadas de um indissociavel carater publico.

Discorreu sob tal prisma a propria Lei de Regéncia em relacdo ao parcelamento do
solo (Lei n® 6.766/79), enfatizando o aspecto social que deve encerrar.

O Capitulo 2 versara acerca do Ministério Publico. Do tema foram examinadas suas
origens, a roupagem Constitucional; o regramento e a atual leitura de sua atuacdo. Em
fechamento, os momentos de sua atuacdo, com a identificacdo dos interesses que a motivam,
isto é, os chamados direitos essencialmente coletivos, divididos em Difusos, Coletivos e
Individuais Homogéneos, casos em que a legitimacdo decorre de uma legislacdo complementar
(Lei de Acdo Civil Publica) e aquelas outras, como o caso dos loteamentos ilegais (clandestinos
e irregulares), cuja legitimacéo repousa na propria Lei de Regéncia dos loteamentos, isto é, a
Lei n°6.766/79.
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Nesse cenario, sendo um dos guardiGes da Constituicdo, o Ministério Publico se
apresenta como (co)legitimado a exigir nos empreendimentos imobiliarios, em especial nos
loteamentos, a implementacdo de nortes pablicos, em vista de sua maxima eficiéncia. Sem
embargo, é pontuada, em primazia, a atua¢do do Ministério Publico diante de um loteamento
aprovado, ou em vias de, para que se dé a este o verdadeiro sentido social.

Saliente-se que a derivacdo do sentido social remonta a referéncia de moradia digna,
com aspectos sedimentados no Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257/01), bem como os varios
direitos que permeiam: o ato de morar e viver, a mobilidade urbana, a compreensdo da cidade
como um Unico organismo. Para a melhor compreensédo de tdo sensiveis aspectos, buscou-se
apoio no conceito de fraternidade, contido no preambulo do Constituicdo Federal brasileira e
inteiramente aplicavel ao trabalho em questdo. Tais premissas, portanto, constituem o Capitulo
3, na forma de fechamento das ideias norteadoras do tema desenvolvido.

Em conclusdo, diante das regras aplicaveis e das compreensfes intrinsecas aos
loteamentos, com seu carater altamente social, e diante do perfil Constitucional que veste o
Ministério Publico, verificou-se a oportuna atuacdo, com vistas a integracdao desses direitos
que estdo assegurados.

Ressalte-se que este trabalho ndo teve a pretensédo de esgotar a discussao em torno do
tema, mesmo porque nem todos os tipos de loteamentos foram aqui abrangidos; assinale-se
que, neste estudo, ndo constam os chamados “loteamentos fechados”, e os “particulares”,
objeto de novel modificacdo legislativa, por pura questdo de espaco e ndo alargamento
demasiado do fim proposto. De modo igual, proceder-se-a em relacdo aqueles localizados em
zona que néo seja a urbana.

Frise-se, ademais, que certos conceitos, como a distin¢ao proposta por alguns autores
em relagdo aos sentidos das expressdes “direito” e “interesse”, ndo tiveram lugar nesta
dissertacdo.

Volvendo as questdes debatidas, a possibilidade discutida no tocante ao Ministério
Publico de prescrever ao loteador a observancia de preceitos e obras que visem o carater social
do empreendimento, ndo tem por fim engessar o aparecimento de novos loteamentos, na
medida em que encarecia os lotes, afastando possiveis interessados, muito deles inclusive de
baixa renda. Muito menos, significa converter o Promotor de Justica, que atua diante de um
caso concreto, numa espécie de prefeito, gerente ou engenheiro do empreendimento. Longe
disso. Antes, 0 que se pretende é demonstrar a preméncia de que 0 acesso seja seguro; que o
sistema de tratamento de esgotos esta saturado na regido escolhida para o novo bairro; que o

estrangulamento do fornecimento de &4gua se apresenta como patente; que 0 arruamento nédo
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guarda similitude com o tracado de bairros anteriores; que os equipamentos urbanos néo
atenderdo a demanda; dentre outros aspectos relevantes. Eis o ponto.

Quanto a metodologia utilizada nas andlises, esta sera de carater hipotético-dedutivo.
Os capitulos foram desenvolvidos fundamentados em pesquisa bibliografica e documental,
abalizada em livros, teses, artigos e legislagdo (constitucional, infraconstitucional), acrescida,
ainda, de orientagdes jurisprudenciais.

Quanto ao referencial tedrico, recorreu-se a estudos de casos e problemas enfrentados
na prética, para, em seguida, toma-los como hipoteses, deduzir as respostas, com base em
pesquisas, valendo-se de fontes complementares a evolucéo do tema.

Jé relativamente a tese apresentada, esta se encontra a justificativa na medida em que,
assim como os direitos sociais sdo uma constante, o alargamento das cidades por novos
empreendimentos se faz presente no cotidiano, de sorte que o assentamento de novas

possibilidades pode se constituir como fonte de subsidios.
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CAPITULO 1 - DO PARCELAMENTO DO SOLO

1.1 O Aspecto Social do Parcelamento do Solo

Desde muito tempo, o parcelamento do solo tem se mostrado uma atividade lucrativa,
sendo responsavel pelo desenvolvimento das cidades, ditando-lhes o ritmo, os rumos e modos
de crescimento. O que se imagina tratar-se de um crescimento natural, como se o Executivo
estivesse expandido seus limites urbanos, €, na maioria das vezes, fruto de empreendedorismo,
deslocando as realidades urbanas para além dos limites anteriormente concebidos.

Quando menos se percebe, a cidade adquire novos ares e aspectos e, diante desse
cenario de mudancas, o Poder Publico também se vé na contingéncia de estender os seus limites
de administracdo.

Pensando no aspecto formal de tais empreendimentos, uma vez que, em mira, estavam
os adquirentes de lotes, o Decreto-lei n® 58/37 foi a primeira legislacdo que cuidou do
parcelamento do solo. J& posteriormente, o Decreto-lei n° 271/67 também se pronunciou quanto
a regulamentacdo da divisdo de uma &rea em vérias outras, detalhando conceitos néo
contemplados anteriormente.

Para ambos os diplomas, o aspecto contratual era o determinante, principalmente na
questdo da seguranca juridica em relacdo aos adquirentes de areas objeto de parcelamento.
Porém, nenhum deles fez mencdo ao Ministério Publico.

Somente mais adiante, e sendo a atual reserva legislativa, a Lei n® 6.766/79 normatizou
a questdo referente aos fracionamentos. Sem descuidar da importante questdo que é a
formalizacdo dos novos titulos de propriedade que se formam de uma matricula-mae, passou-
se, entdo, a apreciar o instituto de forma mais humanizada, pois verteu seus comandos a
apéndices sociais, permitindo o regramento complementar dos Estados e Municipios, como de
fato deve ser. E, pela primeira vez, tendo o Ministério Publico como sendo o seu contraponto.

Entretanto, a tarefa de parcelar, sob a luz do empreendedor, continua quase que a
mesma desde que concebida a lei, devendo proporcionar efetiva seguranca juridica aqueles que
de si adquirirem seus lotes. O olhar diferenciando caberd, entretanto, a outros autores, dentre
eles, o Ministério Publico, a quem o presente trabalho se volta de uma forma direta. Assim,
segundo Amadei e Amadei (2014, p. 03):



15

[...] parcelar a propriedade imobiliaria, pois, na perspectiva civilista, é exercer
uma das faculdades do dominio atrelada a disponibilidade da coisa: quem é
dono e, por isso, pode dispor da coisa, tem a faculdade de dispor do bem no
seu todo e de modo fracionado.

Dentro dessa Gtica, 0 proprietario podera, em principio e sem maiores dificuldades,
dispor de sua area de modo parcelado. O fracionamento, sob o ponto de vista da funcéo social
da propriedade, lhe empresta melhor aproveitamento. Basta atentar para o fato de que
determinada &rea, que tem apenas um proprietario, podera vir a ter centenas deles, cada um com
uma fracdo e uma perspectiva préopria, em um novo conglomerado social.

Bem por isso, por muito tempo, a atividade de fracionamento pdde ser realizada sem
controle, bastando apenas a vontade do proprietario de determinada gleba de proceder a divisdo
de sua area, dando aos novos adquirentes de lotes uma saida a via publica. Com os anos, e a
percepcao da questdo social envolvida em parcelamentos dessa natureza, ainda que consagrada
no direito de propriedade, passou-se a ponderar se referida acdo era a mais adequada.

No entanto, o inegavel desenvolvimento que a disposi¢do de novos espacos notabilizou

era patente:

No final do século XX a importancia social e o impacto urbanistico do
parcelamento do solo urbano foram reconhecidos pelas autoridades publicas,
que comegaram a regulamentar intensamente a atividade, criando diversos
requisitos em termos urbanisticos, de infraestrutura e documental, a fim de
evitar a atuacdo predatéria de uma minoria inescrupulosa de loteadores que se
locupletavam a custa da comunidade. (SERRA; SERRA, 2013, p. 128)

Evolucdo de suma importancia, a realidade vivida pela maioria dos brasileiros centra-
se na aquisi¢do do imovel proprio e o denominado ‘bem de raiz’ representa a maior conquista
para boa parcela da populagdo. Constata-se que a aquisi¢do de imovel proprio para o abrigo da
entidade familiar ndo esta circunscrito as familias de baixa ou pouca renda. Nesse processo,
adquirem-no ndo somente aqueles que ainda ndo sao proprietarios de lote ou de casa, mas
também aqueles que veem a possibilidade de troca ou aquisicdo de outro imovel, em melhores
condigdes alusivas aos aspectos de espaco, localizacdo, proximidade do trabalho, educagéo,
ofertas de servigos publicos e outras mais.

Todos esses arranjos sdo encontrados na difusdo de novos empreendimentos sob o
formato de parcelamentos, encerrando, consequentemente, importantes e incontestaveis

contornos sociais. Balbino Filho (1999, p. 357), em alusdo a Serpa Lopes, resume o dilema:
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O problema do loteamento representa, ao mesmo tempo, um problema social.
Ele, em relacéo as classes mais desfavorecidas, proporciona um meio facil, do
ponto de vista financeiro, de aplicacdio das pequenas economias,
transformando em proprietéarios individuos que antes de tal processo nunca
teriam imaginado semelhante realidade. Problema moral, pois que a habitac¢éo
da a familia o sentido de si mesma, da sua organizacao definida, evitando essa
instabilidade dos apartamentos que converte os membros da familia em seres
némades. E para o operario uma situacdo de bem-estar, desviando-o das
tavernas, do jogo, do alcool, etc. Por conseguinte, a legislacdo reforcando e
garantindo o loteamento, sob todos os pontos de vista, realiza, com as
garantias juridicas, um objeto social de uma relevéncia e de efeitos benéficos
evidentes.

Como se observa, a questdo social existente nos parcelamentos ganhou, aos poucos,
evidente relevo, por ser tdo ou mais valorosa que a propria questao registral, e a exigéncia de
um minimo aos cidaddos é algo — nem sempre disponivel — pelo qual se zela, a despeito da

previsdo legal. Como enunciam Machado e Silva (2005, p. 298):

E necessario reconhecer, o Brasil tem uma lastimavel trajetoria de urbanizagio
cadtica e descontrolada, quase sempre determinada por interesses
corporativistas. O Professor Milton Santos lembra que a urbanizacdo
brasileira sempre se submeteu a interesses corporativos de grupos, as vezes de
grandes empresas nacionais e estrangeiras, com privilégios especiais no
processo de urbanizagdo. De modo que, no Brasil, pode-se até mesmo falar na
existéncia de ‘cidades corporativas’, onde o interesse privado sobrepde-se ao
publico, com graves consequéncias para a qualidade de vida urbana.

Em razdo disso, se a regularidade juridica do empreendimento imobiliario é
fundamental; se a oferta em balcdo de um lote deve representar a certeza da possibilidade de
aquisicdo da referida propriedade pelo adquirente, determinando-lhe a regularidade material e
formal; por outro lado, o enfrentamento de questbes atinentes ao aspecto social do
empreendimento ndo pode ficar esquecido ou relegado.

Nesse caminhar, a observancia do aspecto social de um loteamento, que se projetara
eternamente sobre a vida de toda uma coletividade, compreendidos os adquirentes e também os
demais moradores da cidade, se propde de urgente necessidade. Até porque, na adverténcia de
Silva (2016, p. 34), “[...] a cidade informal ocupa grande parte do territorio urbano brasileiro e

coloca o cidaddo em condigdes precéarias de seguranca e saude”.

1.2 Conceito
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Parcelar significa fracionar, dividir. No caso dos imdveis, a respeito do termo, é
possivel depreender 0 manejo e a alteragdo das condi¢des nele concebidas, dividindo o solo em

unidades juridicamente autbnomas. Em Amadei e Amadei (2014, p. 01):

Parcelar é fracionar ordenadamente. E partir, dividir, gerar particulas,
pedacos, quinh@es, por¢des ou fragmentos; mas, note-se bem, parcelar ndo é
despedacar: quem parcela ndo secciona o todo de modo arbitrario,
desagregando-o, mas, ao segrega-lo, mantém determinada unidade: nas
diversidades das partes segregadas.

J& de um ponto de vista mais especifico, Silva (2016, p. 37) analisa: “[...] com enorme
facilidade podemos conceituar o parcelamento do solo urbano como sendo um processo
urbanistico, cuja finalidade é proceder a divisdo da gleba, para fins de ocupacao,
compreendendo o parcelamento, o loteamento e 0 desmembramento”.

Portanto, sob um enfoque puramente fisico ou material, o parcelamento se coloca
como atividade fracionadora, que transforma uma érea de terras em vérias outras de menor
tamanho; pelo viés juridico, cada uma dessas areas sera uma unidade autdnoma. Numa
perspectiva social, representa, pois, uma nova realidade aos novos ocupantes do espaco,
daqueles que estdo ao entorno e dos equipamentos publicos ali compreendidos. Em

complemento, Maluf (2010, p. 216) destaca:

O parcelamento do solo, sob a ética doutrinaria pode ser avaliado sob dois
aspectos distintos: o fisico, que se refere a mera divisdo geodésica de um
imovel, e o juridico, que indica a nocdo da divisdo da propriedade e seu efeito
imediato na formacdo de novos direitos autbnomos de dominio sobre as
unidades formadas a partir dessa divisdo [...] Unindo esses dois conceitos,
pode ser compreendido como a divisdo geodésico-juridica de um terreno, uma
vez que, por meio dele, divide-se o solo e por via de consequéncia o respectivo
direito de propriedade, formando-se novas unidades, fisicamente menores,
mas juridicamente idénticas.

A luz de tais colocagGes, com recortes de plano fisico, criam-se implicacdes as mais
diversas no plano juridico, das quais sdo inseparaveis as consequéncias decorrentes dessa
atividade. O que a principio poder-se-ia representar-se como algo simples, retne situagoes
variadas no mundo do direito.

1.3 Espécies
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O parcelamento do solo urbano no Brasil € regulamentado, basicamente, pela Lei n°
6.766/79, que, em seu art. 2°, dispde que “[...] o parcelamento do solo urbano podera ser feito
mediante loteamento ou desmembramento, observadas as disposi¢cOes desta Lei e as das
legislagOes estaduais e municipais pertinentes”.

Para Ceneviva (2010, p. 691), ao dissertar sobre o parcelamento como género, do qual

sdo espécies o loteamento e o desmembramento, infere-se:

O parcelamento, para fins da Lei 6.766/79, consiste na subdivisdo de gleba,
situadas em zonas determinadas do territorio distrital ou municipal urbano, em
lotes destinados & edificacdo. O parcelamento compreende dois tipos: o
loteamento (com necessidade de abertura, modificagdo ou ampliagdo de
logradouros publicos na area) e 0 desmembramento (com aproveitamento do
sistema viario existente).

Cardoso (2018, p. 18), por seu turno, com cuidados maiores, aprofunda a perspectiva

anterior, ao distinguir as espécies de parcelamento. Para a autora:

A redacgdo deste artigo aproveitou a ideia presente no Decreto-lei n° 271/67
para distinguir as espécies de parcelamento. O loteamento e o
desmembramento séo espécies de parcelamento. A diferenca entre eles esté na
criacdo de espacos publicos. Enquanto o loteamento cria ruas, pracas,
alterando o desenho urbano da regido, o desmembramento apenas divide o
espaco privado e unidades menores, ndo alterando a configuracdo da cidade.
Ambos sdo meios de dividir o solo urbano.

Sendo a redacdo do art. 2° da Lei n® 6.766/76 inequivoca, ndo se colhe divergéncia em
doutrina a respeito de tais conceitos, que devem ser estabelecidos na conformidade mencionada.
Tanto um quanto o outro interessam ao direito e repercutem no mundo juridico; representam a
criagcdo de novas realidades juridicas, exteriorizadas pelo direito de propriedade que cada nova
unidade reconhecerd. Nao se esgotam nelas, apesar das formas de se criar novas realidades
juridicas por meio de uma matricula inicial, uma vez que a doutrina também cuida de outras
especies, a saber: 0 desdobro e o remembramento, institutos esses a ser desenvolvidos na

sequéncia.

1.3.1 Loteamento
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Especificamente em relagdo aos loteamentos, destacados enquanto forma legal de se
fracionar uma éarea de terras (art. 2°, Lei n® 6.766/79), subdividindo-a em vérias outras, menores,
entremeadas por vias publicas, compreende-se como a forma mais rica, em termos juridicos,
pelo detalhamento que demanda e pelas consequéncias que envolvem, embora sua definicao,
sob o aspecto conceitual, ndo reserve minucias.

Silva (2016, p. 43), citando Eurico de Andrade Azevedo, assim admite o loteamento:

Divisdo de uma gleba em lotes, que passam a ter vida autbnoma, com acesso
direto a via publica. A gleba parcelada perde a sua individualidade, sua
caracterizacdo  originaria, dando nascimento a vérias parcelas
individualizadas, que recebem o nome de ‘lotes’. Dai a denominacdo
‘loteamento’. [...] O parcelamento para fins urbano, ou parcelamento
urbanistico, destina-se a integrar a gleba na cidade, permitindo que ela passe
a ter usos urbanos, ou seja, uso residencial, comercial, industrial e
institucional.

Meirelles (1996, p. 399), de sua parte, entende “[...] loteamento urbano é a divisdo
voluntaria do solo em unidades edificaveis (lotes), com aberturas de vias e logradouros
publicos, na forma de legislacdo pertinente”. Da-lhe vida a matricula advinda de cada novo
lote, sendo que, se chegar até esse momento, é preciso a efetuacdo de uma série de medidas e
providéncias; essencial a obediéncia e o cumprimento de varios requisitos que Ihes sdo proprios,
em procedimento regulado pela Lei de Parcelamento do Solo (Lei n° 6.766/79), que € a Lei de
Regéncia dos Loteamentos Urbanos, Leis Estaduais e Posturas Municipais.

Ante a implicacdo social que desponta e se projeta, para Silva (2016, p. 44), portanto:

Como afirma Roberto Barroso, o loteamento é de ordinario, matriz de um
novo bairro residencial da cidade, um patriménio da coletividade: ‘a nova
realidade urbanistica resultante da implantacdo do loteamento, como é ébvio,
afeta a Cidade como um todo, sobrecarregando seus equipamentos urbanos,
sua malha viaria e toda a gama de servigos pubicos de infraestrutura da cidade.

Sem duvidas, dos processos de fracionamento do solo, 0 mais complexo é o que
concerne aos loteamentos, justamente pela nova realidade social a ser criada. Quanto aos
demais, congquanto tenham sua repercussdao no mundo do direito, ndo captam as mesmas
observagdes que se faz aqueles.

Com isso, fundamental perceber que a conversdo de uma gleba em varios lotes,
mediante o processo de loteamento, € ato voluntario. E Silva (2016, p. 37) sublinha: “[...]

tratando-se de processo de urbanizacdo, o loteamento envolve relagdes civis, penais e
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administrativas”, cabendo ao Municipio, ou ao Distrito Federal, autorizar ou ndo a feitura de
um loteamento. Retenha-se que o que hoje € um empreendimento amanha sera um bairro, com
todas as vicissitudes que possa apresentar.

Para Cardoso (2018, p. 14):

[...] as quatro funcdes primordiais do solo urbano séo, segundo a doutrina,
moradia, circulacdo, lazer e trabalho. Para melhor alcangar a funcionalidade
do espaco urbano, o Poder Publico ordena a sua ocupacdo, de modo a
preservar os interesses da populacéo.

N&o por outro motivo, o ato de legalmente parcelar uma area ndo se apresenta como

um direito subjetivo do proprietario de uma area.

[...] a transcender desses direitos subjetivos dos proprietarios de unidades
imobiliarias dos loteamentos, deve-se reconhecer, mesmo, a existéncia de um
direito comunitario, de todo o povo, ao desfrute do novo bairro, como unidade
urbanistica do todo que é a Cidade. O loteamento, sob essa visdo, nao é
patrimdnio de um conjunto de pessoas, mas, sim, nlcleo urbano de interesse
comum de todos. (SILVA, 2016, p. 45)

Verifica-se, nesse caso, que as prescricbes para o preenchimento de balizamentos
legais e, logo, para a andlise discricionaria por parte do Executivo, deixa assente que esse
fracionamento compreende verdadeira atividade publica, naquele instante realizavel pelo

particular. Remete a efetivacdo de uma atividade particular permeada do carater publico.

1.3.2 Desmembramento

No que tange ao desmembramento, trata-se, igualmente, de forma de se fracionar a
propriedade com vistas a criacdo de novas unidades. Entretanto, sob essa espécie aproveitam-
se as vias ja existentes, bem como a estrutura urbana que o cerca. Substancialmente, ndo

implica a criacdo de um novo bairro. Nos dizeres de Galhardo (2004, p. 20):

[...] desmembramento é a subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificacdo, com o aproveitamento do sistema viario existente, desde que ndo
implique a abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no
prolongamento, modificacdo ou ampliagéo das vias existentes.

Em fungéo do aproveitamento das vias existentes e demais itens do entorno social, na

efetivacdo de novos lotes bastara a autorizacdo Municipal e o trabalho de medicdo para que a

divisdo geodésica ganhe ares juridicos distintos da matricula anterior.
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Ressalta-se, também, que, no desmembramento, o proprietario faz valer uma das
prerrogativas do direito de propriedade, ou seja, dispor, entretanto, pelo modo fracionado,
atento a um regramento minimo. Sobre isso, porém, é primordial atentar que somente tera lugar
qguando se assentarem tanto a possibilidade fisica, centrada na facilidade da divisdo comoda,
quanto a possibilidade juridica (divisdo dentro de uma metragem minima permitida), além da
permiss&o Municipal. E o que dispde o art. 10 da Lei de Parcelamento do Solo®.

Adverténcia a ser feita € que, decorrente do menor nivel de exigéncias para a sua
efetivacdo, néo raro, se mascara no desmembramento o desenho de um loteamento. Prudente,

Loureiro (2012, p. 487) assim se pronuncia:

Nos desmembramentos, o oficial, sempre com o propésito de obstar
expediente ou artificios que visem a afastar a aplicagdo da lei supracitada, que
é de ordem publica, devera examinar, com seu prudente critério e baseado em
elementos de ordem objetiva, especialmente na existéncia de parcelamentos
sucessivos e na quantidade de lotes parcelados, se se trata ou ndo de hipbtese
de incidéncia do registro especial.

Tal colocacéo é salutar porque, segundo Maluf (2010, p. 219), podem-se reverter “[...]
em certos aspectos mais problematicos que os loteamentos, porque dependendo da finalidade a
gue se destina a divisdo da gleba, o vulto ou a densidade da ocupacdo podera levar ao colapso
do sistema viario ou dos servicos e equipamentos pré-instalados”.

O desmembramento permitido é aquele de pequeno porte, que ndo representa fraude,

pois segue um padrdo urbanistico existente, ndo se constituindo em novo ndcleo urbano.

Desmembramento de pequeno porte é o desmembramento despido da fei¢&o
de empreendimento imobiliario, aferivel pelas circunstancias objetivas do
parcelamento, quantitativa (especialmente a da quantidade de lotes resultantes
do fracionamento e de suas areas) e qualitativas (atento ndo sé as cadeias de
assentos, mas também de dominio e ao lapso temporal entre as inscrices,
dentre outras circunstancias peculiares que se possam agregar, aptas a inferir
a ocorréncia, ou ndo, de fraude a Lei), ao qual se admite a dispensa do registro
especial (art. 18 da Lei 6.766/76, bastando, entdo, a averbacédo de controle (art.
167, 11, 4, da Lei 6.015/73) a vista da aprovacdo urbanistica. (AMADEI,
AMADEI, 2014, p. 24)

L Art. 10. Para a aprovacdo de projeto de desmembramento, o interessado apresentara requerimento a Prefeitura
Municipal, ou ao Distrito Federal quando for o caso, acompanhado de certiddo atualizada da matricula da gleba,
expedida pelo Cartdrio de Registro de Iméveis competente, ressalvado o disposto no § 4° do art. 18, e de planta
do imével a ser desmembrado contendo: | - a indicacdo das vias existentes e dos loteamentos préximos; Il - a
indicacdo do tipo de uso predominante no local; Il - a indicagdo da divisdo de lotes pretendida na area.
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Nos limites desse trabalho, 0 desmembramento (puro e simples) néo segue como sendo
de interesse, exceto se se transmudar em loteamento, quando incidirdo as regras comuns

pertinentes aquele instituto.

1.3.3 Desdobro

H&, ainda, uma terceira e quarta especies, formas individualizadoras de novas
propriedades: o remembramento e o desdobro.

Consiste o desdobro na divisdo de um lote. Para que aconteca, € preciso que haja
autorizacdo em Lei Municipal, ja que a Lei de Parcelamento do Solo (Lei n® 6.766/79) ndo o

prevé. Argumentando, Costa (2018) analisa

[...] para definir se o seu terreno sera objeto de desmembramento ou desdobro
é necessario apurar se ela ja foi objeto de desmembramento ou loteamento
antes. Se seu terreno ja foi objeto de parcelamento, significa que estaremos
diante de um lote e o lote somente podera ser objeto de desdobro.

E Silva (2016, p. 45), ponderando a falta de uma adequada legislacédo frente ao tema,

aponta:

O desdobro, assim como o desmembramento e o parcelamento, necessita ser
aprovado pela municipalidade, e necessita de amparo legal previsto em lei
municipal, pois a Lei Federal 6.766/79 ndo trata sobre esta modalidade. O
registro do desmembramento e do loteamento, diga-se, é sempre obrigatério
(art. 18 da Lei Federal n° 6.766/79). J4 com relacdo ao registro do desdobro
(ou desdobramento), o art. 18 da Lei Federal n® 6.766/79 nada dispfe a
respeito, pois trata apenas do loteamento e desmembramento.

Isso, contudo, nédo significa que ndo havera a imprescindibilidade de registro, j& que o
sistema de amarracao juridica preconizado, tanto na Lei de Parcelamento do Solo quanto na Lei
de Registros Publicos, conduzira a concluséo de que, da divisdo da area maior em outra menor,
absolutamente, havera a necessidade do registro na matricula-mée sobre o seu fracionamento e
a inovacdo com uma nova area, destinando-lhe nova matricula, porque se traduz em nova
realidade.

Em verdade, ndo € porque a Lei de Regéncia dos parcelamentos nédo prevé a figura do

desdobro que ele ndo possa existir; o Legislador apenas julgou por bem néo detalha-lo.
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1.3.4 Remembramento

Remembramento, conforme Cardoso (2018, p. 18), compreende “[...] 0 oposto de
desmembramento. Consiste na unido de duas unidades, criando uma area maior. Assim como o
desmembramento, ndo cria espacgo publico”. Decorrendo a nova rea da unido ou soma de dois
ou mais imdveis, pertencentes ou ndo a proprietarios distintos, a area remembrada terd uma
nova conformacao, isto €, sera maior e possuira confrontacdes diferentes, dai constituir-se em
um novo imovel, juridicamente distinto do anterior. Silva (1995, p. 309) conduz um

apontamento mais completo, ao enfatizar:

A figura de que vamos tratar aqui é um instituto de Direito Urbanistico
bastante desenvolvido nos paises europeus, mas praticamente ausente da
legislacdo brasileira [..]. No Brasil, tende-se a usar a denominagéo
remembramento (Lei 2.662/76, de Belo Horizonte, art. 20), mas também pode
ser empregada a expressdo reparcelamento do solo, ou, talvez, ainda
reloteamento. Na verdade, as denominacdes utilizadas referem-se apensa a um
dos aspectos do fen6bmeno, que como veremos, numa primeira fase é
remembramento de unidades edificaveis ou ja edificadas, e numa segunda fase
consistird num novo parcelamento ou loteamento, com a redivisdo da area
resultante do remembramento (area remembrada) em novos lotes.

Tanto o desdobro quanto o remembramento requerem, como todo imoével tratado como
unidade autbnoma, efetivo registro no Cartorio de Registro de Iméveis. Todavia, obedecem a
um procedimento bastante simples, que mais condiz com questfes de mensuracao e posturas
municipais do que — propriamente — com a invocagdo da Lei de Parcelamento do Solo, que,
igualmente, ndo prevé tal modalidade de transformacao juridica.

Como mencionado, as demais formas (anotadas nos itens 1.3.2, 1.3.3 e 1.3.4 deste
trabalho) afastam-se do &mbito de analise e estudo do tema (exceto quando o loteamento estiver
mascarado sob a forma de um desmembramento), sendo que, do que foi apresentado, doravante
se discorrerd, mais amiude, apenas dos loteamentos, no campo das implicacfes juridicas e

sociais que repercutem.
1.4 Imovel Rural x Imovel Urbano
Nos termos da Lei n° 6.766/76, para que se inicie um procedimento visando a divisdo

geodésica de um imdvel, tencionando criar unidades autbnomas, com vias de circulacdo e

demais nuances, deve-se estar diante de um imovel que seja considerado urbano.
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Escapam aos moldes da Lei de Parcelo do Solo os imoveis rurais. A proposito, ndo
que ndo possam ser loteados, isso até é possivel, com a devida legislagdo que regulamente2 o
processo. Contudo, para o caso em tela, apenas os imoveis urbanos se submeterdo as imposicoes
legais. Desse modo, por guardarem nitidas diferencas em varios campos do direito, merecem

destaques individuais.

1.4.1 Im6vel Rural

O art. 4° inciso |, da Lei n° 4.504/64, o Estatuto da Terra, define o imovel rural
enquanto “[...] o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a sua localizacdo que se
destina a exploracdo extrativa agricola, pecuéria ou agro-industrial, quer através de planos
publicos de valorizacdo, quer através de iniciativa privada”.

Assim respaldado, Borges (2016, p. 289) pondera “[...] podemos dizer que a expressao
técnica rural, com finalidade de classificar a propriedade, deve ser tomada por exclusdo, ou
seja, tudo o que ndo for urbano é rural. Assim, a classificacdo por exclusdo é a mais sensata
admitida pela doutrina”.

J& Rizzardo (2013, p. 52) aponta para outro caminho, esclarecendo que

N&do se considera o imovel como rural tdo somente pelo fato de estar
localizado fora do perimetro urbano, ndo importando a atividade que nele era
desenvolvida. A chamada teoria da localizagao ndo é mais aceita, vigorando
0 conceito da destinagdo que se da ao imovel. Domina o critério da atividade
exercida no imével pouco importando onde a propriedade esteja localizada.
De sorte que a definicdo do imével como rural ou como urbano encontra sua
base na chamada teoria da destinacao.

Esse, também, é o entendimento de Optiz e Optiz (2014, p. 61), que assinalam:

Em conformidade com a melhor doutrina e jurisprudéncia dominante, é a
destinacdo o critério diferenciador entre prédios rusticos e urbanos. N&o
importa o critério da autoridade municipal para a arrecadacdo dos tributos. O
fato de estar o prédio lancado como urbano para efeito da cobranca de
impostos ndo significa que seja essa a sua conceituacao juridica.

Por conseguinte, embora o Direito Agrario se valha do elemento destinacdo, em
contraposicdo ao elemento localizagcdo do imdvel como o fator desencadeante de sua definigcdo

2 A Instrucdo Normativa 17-B do INCRA indica uma série de legislactes que devem ser observadas em
parcelamentos para fins agricolas de imdvel rural, Lei n® 4504/64 (art. 61), Lei n® 4947/66 (art. 10), Decreto n®
59428/66 (art. 93) e Lei n® 5868/1972 (art. 8°). Cabe referéncia, ainda, ao Decreto-Lei n® 58/37.
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(isto é, se prédio urbano ou rural), consoante a Lei n® 6.766/79, poderd ser objeto de
parcelamento o imdvel situado em rua da cidade, vila ou povoado, ou seja, localizado no
perimetro urbano, mesmo que se insira no conceito de imovel rural perante o direito agrério.

1.4.2 Imo6vel Urbano

A possibilidade de se levar adiante um loteamento, conforme a Lei n° 6.766/79, apenas
é cabivel quando corresponder a um imovel urbano. Conforme o art. 3° da Lei de Registros
Publicos “[...] somente ser4 admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas
urbanas ou de expanséo urbana, assim definidas por lei municipal”.

E Balbino Filho (1999, p. 355) esclarece:

O vocébulo urbano vem do latim urbanus, de urbis, cidade, e se emprega em
oposicdo ao rural. Destarte, pode-se conceituar prédio urbano como aquele
que é erigido dentro dos limites do perimetro urbano de uma cidade ou de uma
vila e que se destina a servir de moradia ou exercicio do comércio.

Nessa senda, embora os agraristas, tomando por base o Estatuto da Terra (art, 4°, Lei
n° 4.506/64) travem discussdes em torno do tema, no sentido de esclarecer se determinado
espaco territorial é &rea urbana ou rural, acerca do parcelamento para loteamento urbano, a
questdo soara mais simples. Vale lembrar que o préprio Cédigo Tributario Nacional, em seu
art. 32, contempla aos Municipios a possibilidade de adequar determinada localidade como
sendo area urbana, para fins de incidéncia de IPTU3,

Disso, ficam vedados os fracionamentos para loteamento, no caso de imdveis que nao
sejam definidos como urbanos, bem como o fracionamento de um imovel que se situe na zona
rural, mesmo que ndo se encaixe no conceito de imdvel rural perante o Estatuto da Terra.

Vale o raciocinio contrério, ou seja, passivel de parcelamento mediante loteamento o

imdvel localizado na zona urbana, mesmo que dele se faga uma destinagdo agroindustrial e seja,

3 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem como
fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imovel por natureza ou por acesséo fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

8§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado o requisito
minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou
mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais;

Il - abastecimento de &gua;

111 - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salide a uma distancia maxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado.



26

perante o Estatuto da Terra, considerado rastico. Nesse caso, ndo haveria obices para a sua
transformacdo em unidades autbnomas.

Atrelam-se ao conceito de imdvel urbano as &reas consideradas de expansdo urbana,
por efeito do art. 3° da Lei de Parcelamento do Solo, ja assinalado, aquelas correspondentes a
transicao entre a area rural e urbana, com tendéncia de ocupacao para fins urbanos. Assim, “[...]
zona de expansdo urbana ou area urbanizavel é aquela passivel de vir a integrar o perimetro
urbano de uma cidade, por meio de lei municipal” (BALBINO Filho, 1999, p. 361).

1.5 Projeto

Definida a area onde se pretende erigir o empreendimento, que se fard acompanhar de
um projeto, nele deverdo estar compreendidos ndo somente o fracionamento em si, mas,
também, os incrementos pablicos que o processo de lotear representa.

A proposito, a atividade particular de se implantar um loteamento ndo pode significar
uma carta branca para que o interessado va fazendo, ao seu talante alvedrio, os desenhos e cortes

que tiver em mente.

Tendo em maos as diretrizes apresentadas pela Prefeitura, o interessado
elaborara o projeto urbanistico que devera ser composto de desenhos, tabelas
e memoriais, e deve compreender: o sistema viario, espagos livres e
equipamentos comunitarios; subdivisdo da quadra em lote com respectiva
numeragdo; dimensdo e &reas em tabelas anexas, afastamento exigidos;
dimensoes lineares e angulares do projeto; perfis longitudinais e transversais
de todas as vias e pracas; indicagdo dos morros de alinhamento e nivelamento
das vias projetadas; indicacdo em planta dos perfis de todas as linhas de
escoamento de &guas pluviais; descricdo sucinta do loteamento, com as suas
caracteristicas e destinacéo. (SILVA, 2016, p. 88)

Sob esse aspecto, portanto, oportuno observar um regramento minimo, a desaguar no
lote, objeto Gltimo do empreendedor, permeado pela infraestrutura, decorrente da criacdo de

uma nova realidade social. Sob o ponto de vista de Arfelli*,

Além das diretrizes constitucionais e de outras regras estabelecidas pelos
municipios no exercicio de sua competéncia constitucional (art. 30, inciso
VIII), a Lei Federal n° 6.766/79 que disciplina o parcelamento do solo urbano,
preocupa-se em evitar a ocupagédo desordenada e garantir a racionalidade da
vida urbana no que se refere a seguranca das habitacGes, salubridade, ao meio
ambiente equilibrado, aos espacos de lazer, aos adensamentos, as vias de

4 Disponivel em: <http://www.revistajustitia.com.br/artigos/3d0Ob6b.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2018.
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circulacdo. S&o restricbes urbanisticas que objetivam o melhoramento das
condicdes de vida coletiva, sob 0 aspecto fisico social. Busca, enfim, o bem-
estar social.

Deve-se, pois, ter em conta que o objetivo primeiro do loteador € a venda dos lotes,
resultado da area fracionada. O lote e sua venda séo o fim almejado. A infraestrutura, por sua
vez, é 0 aspecto secundario —do ponto de vista do empreendedor —, mas, para o Estado, constitui
o0 primeiro e primordial abarcamento, pois a Lei n° 6.766/79 ndo deixa duvidas em relacéo a
participacdo do Poder Publico na delimitagcdo dos contornos formais do parcelamento do solo
urbano.

Isso posto, a respeito ao lote, Ceneviva considera “[...] lote, na definicdo legal, € o
terreno servido por infraestrutura bésica, cujas dimensdes atendem aos indices urbanisticos
definidos no plano diretor ou em lei municipal, para a zona em que se situe” (2010, p. 691).

De mesma modelagem, tem-se que “[...] lote é a porcdo de terreno com frente para
logradouro publico, em condi¢6es de receber edificacéo residencial, comercial, institucional ou
industrial. Lotes sdo, pois, unidades edificaveis” (SILVA, 1995, p. 303).

O quesito infraestrutura €, identicamente, relevante. Em Silva (2016, p. 20), para a sua
aprovacdo das obras, é fundamental atencdo “[...] com o escoamento de aguas pluviais,
iluminacdo publica, rede de esgoto sanitario e abastecimento de adgua potavel e de energia
elétrica e as vias de circulacdo, pavimentadas ou nao”.

De acordo com o0 § 5°, do art. 2°, da Lei n® 6.766/79, “[...] a infra-estrutura basica dos
parcelamentos € constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais,
iluminacdo puablica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica
publica e domiciliar e vias de circulagdo”.

Pelo nivel de exigéncia da Lei de Parcelo do Solo Urbano, compreende-se serem
obrigatdrias as regras norteadoras dos empreendimentos sob a rubrica de loteamentos, pois ndo
ha a possibilidade de se levar adiante um empreendimento sem a existéncia de um projeto que
compreenda suas diretrizes basicas: lotes permeados pela infraestrutura; afora disso, seria
divisado o loteamento irregular (clandestino ou ilegal). Com destaque, “[...] as normas
urbanisticas, por serem de direito publico, sdo compulsdrias, cogentes” (SILVA, 1995, p. 53),
e ndo se arrefecem por vontade do empreendedor, tampouco por vontade do Administrador.

Fitando, mais uma vez, o aspecto social que o loteamento representa, as limitacoes de
ordem publica referentes ao uso e ocupacéo do solo, salubridade, seguranca, funcionalidade,
estética e meio ambiente da cidade destinam-se a propiciar melhor qualidade de vida a

populagéo.
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O loteamento (incluido o desmembramento) traz implicagdes ndo somente
urbanisticas, como o aumento horizontal da cidade, mas também ambientais,
impactando no ambiente urbano, na cobertura vegetal da cidade, em questdes
de cursos naturais de agua, 4gua pluvial, esgoto, lixo, mobilidade urbana, etc.
Por essa razdo é que o projeto de loteamento (e desmembramento), para ser
aprovado, deve atender a uma série de requisitos urbanisticos e também
ambientais. Tal aprovacdo constitui limitacdo ao poder de dispor do
proprietario, limitacdo esta que se justifica diante do impacto social e
ambiental do parcelamento. (SERRA; SERRA, 2013, p. 132-133)

Afirma-se que o melhor aproveitamento da propriedade mediante o loteamento cede &
necessidade de observar os requisitos legais para a sua aprovacao, que, em suas diretrizes,
arvora-se na defesa do interesse publico, resvalando tanto nas regras de urbanismo (melhor

viver) quanto nas regras de meio ambiente (melhor existir).

1.5.1 Regramento Minimo — Legislacdo Federal

Os preceitos da Lei n® 6.766/79 que regram o parcelamento do solo visam a atender a
coletividade como um todo, pois preservam 0s recursos naturais destinados ao conforto da
populacéo, disciplinam a utilizacdo dos espacos habitaveis para o bem-estar geral e consagram
os critérios de desenvolvimento do Municipio.

Pode-se afirmar, ao contrario, que a nao existéncia ou a desobediéncia a um conjunto
de observac0es legislativas de carater urbanistico levaria a uma desordenada ocupacéo do solo,
desaguando, a titulo de ilustracdo (a) na proliferacdo de habitacBes edificadas sem critérios
técnicos (inseguranca); (b) no surgimento de focos de degradacdo do meio ambiente e da salde
(despejo de residuos domésticos em cursos d’agua, cOrregos, ruas, disposicao de lixo a céu
aberto, desmatamento, comprometimento de areas de mananciais com perda da qualidade e
reducdo da quantidade de agua — insalubridade); (c) no adensamento populacional desprovido
de equipamentos urbanos e comunitarios definidos em lei (art. 4°, 8 2°, e art. 5°, § Unico, Lei n°
6.766/79) e incompativel com o meio fisico (ma localiza¢do), gerando o crescimento cadtico
da cidade; e (d) na marginalizacdo dos seus habitantes com o incremento das desigualdades
sociais, bem como reflexos na seguranca da populagéo.

Por isso, ainda focalizando a Lei n® 6.766/79, ante seu art. 2°, 8 5° a “[...] infra-
estrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento

das aguas pluviais, iluminagéo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel,
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energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulacdo”. Compreenda-se que todo projeto de
parcelamento sera marcado por tais observacfes, sem as quais ndo pode sequer ir adiante.

Quando muito, a infraestrutura basica pode ter menor rigidez de exigéncias, jamais a
inobservancia:

Dependendo da densidade habitacional, da sua localizacdo em relacéo a rede
existente e condicdes geoldgicas e topograficas, as solucdes individuais,
compostas por fossas sépticas podem garantir a correta destinacdo final do
esgotamento sanitério. A infraestrutura basica pode ser ainda flexibilizada em
parcelamentos localizados em Zonas Habitacionais declaradas de interesse
social. Nesses casos a iluminagéo publica ndo é obrigatéria.®

Esse, aliés, é o teor do art. 6° da Lei em comento:

§ 6° A infraestrutura béasica dos parcelamentos situados nas zonas
habitacionais declaradas por lei como de interesse social (ZHIS) consistira, no
minimo, de:

I - vias de circulacéo;

Il - escoamento das &guas pluviais;

111 - rede para o abastecimento de dgua potavel; e

IV - solucBes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar.

Ainda em relacdo a infraestrutura a ser prevista no projeto, na mesma linha de
exigéncias:

Art. 4°, Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos:
| - as areas destinadas a sistemas de circulacédo, a implantagdo de equipamento
urbano e comunitario, bem como a espacos livres de uso publico, serdo
proporcionais a densidade de ocupacdo prevista pelo plano diretor ou
aprovada por lei municipal para a zona em que se situem. [...]

IV - as vias de loteamento deverdo articular-se com as vias adjacentes oficiais,
existentes ou projetadas, e harmonizar-se com a topografia local.

8 1° A legislacdo municipal definira, para cada zona em que se divida o
territério do Municipio, os usos permitidos e os indices urbanisticos de
parcelamento e ocupacdo do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as areas
minimas e maximas de lotes e 0s coeficientes maximos de aproveitamento.

Em suma, ndo se loteia, legalmente, sem a previsdo destes espagos, porgque, como
apreciado, ao importar no proprio aumento das cidades, deve ser dotado de uma estrutura

minima, para que o Executivo ndo seja obrigado, futuramente, as custas dos demais

5 Disponivel em: <http://www.urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Parcelamento_Final.pdf>. Acesso em: 15
nov. 2018.
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contribuintes, a dispender recursos para adequacédo do local, considerando que um bairro ndo
sobrevive — com qualidade — apenas com vias publicas e lotes.

1.5.1.1 Equipamentos Urbanos e Comunitarios

Ainda no correspondente a infraestrutura e restando associado as questdes aqui
discutidas, sdo focalizadas areas que, excluidas do sistema de circulacdo, devem constar do
projeto, ser objeto de reserva obrigatoria e passagem posterior a competéncia do Municipio.
Nelas serdo implantados equipamentos publicos, também denominados comunitéarios.

Ante 0 §2° do art. 4° da Lei de Parcelamento do Solo, [...] consideram-se comunitarios
0s equipamentos publicos de educacdo, cultura, satde, lazer e similares”.

Sobre as areas institucionais, sdo aquelas ndo edificaveis sob o dominio privado, no
sentido de néo se ingressar na esfera patrimonial exclusiva; sua reserva visa ao recebimento de
um investimento estatal futuro. Para Couto (1981, p. 72), “[...] equipamentos comunitarios vem
a ser, portanto, os aprestos do sistema social da comunidade previstos para atender as suas
necessidades de educacdo, cultura, saude e lazer”.

Tragando-se um paralelo, enquanto as areas verdes e de lazer importam ao presente,
isto é, a0 bem comum dos moradores, as denominadas &reas institucionais se reservam ao
futuro, servindo de espera para uma obra que a cidade (ndo necessariamente o bairro) esteja

almejando. Sobre isso, Oliveira (2010) posiciona-se:

A reserva de area institucional ndo se presta exclusivamente ao atendimento
de uma demanda atual. Com a reserva dessa area assegura-se que, no futuro,
mesmo que haja alteragdo da espécie de ocupacao da regido ou mudanga das
necessidades daquela populagéo, ainda assim havera espagos publico para
servir de valvulas de escape das tensbes originadas da convivéncia em
comunidade.

De previsdo obrigatdria, ndo se aprova o projeto de um loteamento sem a defini¢éo

dos espacos que ficardo destinados ao recebimento de uma obra futura, de carater publico.

1.5.1.2 Espagos Livres de Uso Publico

No que se refere aos Espacos Livres, estes devem ser concebidos de tal forma no
projeto que escapem daqueles reservados ao Sistema De Circulagdo e, mesmo, dos

Equipamentos Urbanos e Comunitarios. Silva (1995, p. 244) analisa:



31

No direito positivo brasileiro, a expressdo espaco livre, conguanto néo
devidamente definida, sempre foi empregada em sentido restrito, desde o art.
3°, do Decreto-lei 58, de 10.12.1937, e art. 3°, do Decreto 3.079, de 15.9.1938,
revolgados, até o vigente art. 22 da Lei 6.777/79, segundo 0s quais, 0 regiestro
de loteamento importa na integracdo das vias de comunicacgdo, pragas e 0s
espacos livres no dominio pablico. Por esses dispositivos, os espacos livres
ndo comprendem as vias de comunicacao nem areas livres privadas. Espacos
livres seriam, assim, 0s espacos abertos publicos destinados a integrar o
patriménio publico nos loteamentos, fora as vias de circulgéo.

Consequentemente, Arfelli® assim se posiciona:

O lazer € um dos direitos sociais (Constituicdo Federal — art. 6°). Os Direitos
Sociais como dimenséo dos direitos fundamentais do homem, sdo prestacdes
positivas estatais que possibilitam melhores condicGes de vida. Por se tratar
de uma das funges vitais do urbanismo, o Poder Publico deve propiciar a
todos da comunidade, espagos adequados e propicios a recreacao e lazer. A
recreacdo ou lazer consiste na utilizacdo do tempo que sobra do horério de
trabalho ou do cumprimento das obrigacfes habituais para o exercicio de
atividades prazerosas. E 0 tempo necessario para o descanso diario e semanal,
possibilitando a qualquer pessoa liberar-se das tensdes do estresse gerados
pela vida em comunidade, entregando-se ao divertimento, ao entretenimento,
a distracdo, seja através de praticas desportivas, de passeios, de leitura, ou até
mesmo do 6cio, o dolce far niente dos italianos. Ademais, a palavra lazer tem
sido ligada ao latim licere (ser licito, ser permitido, ter valor) ou ao arcaico
lezer (6cio, passatempo). José Afonso diferencia Lazer de Recreacdo
atribuindo ao primeiro uma dimenséo negativa, ou seja, a entrega a ociosidade
repousante, enquanto que a recreagdo seria a entrega ao divertimento, ao
esporte, ao brinquedo. De qualquer forma, tanto o lazer como a recreacao,
visam 0 recarregamento a recuperacdo das energias despendidas com o
trabalho ou atividades, seja em nivel fisico quanto mental. Portanto, requerem
locais apropriados como jardins, parques, pragas desportivas, praiais,
incluindo as areas verdes, onde qualquer pessoa possa superar 0s desgastes
diarios de suas atividades. Assim, qualquer que seja 0 nome atribuido ao
espaco publico reservado ou vocacionado para o lazer ou recreacdo (area de
lazer, sistema de lazer, sistema de recreacdo) tera o mesmo tratamento
juridico.

Obtempere-se, ainda, importante regramento contido no art. 17 da Lei de Parcelamento
do Solo Urbano, ao enunciar que “[...] os espacos livres de uso comum, as vias e pracas, as
areas destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do

memorial descritivo, ndo poderéo ter sua destinacédo alterada pelo loteador, desde a aprovagéo

do loteamento”.

® Disponivel em: <http://www.revistajustitia.com.br/artigos/3d0Ob6b.pdf>. Acesso em 15 nov. 2018.
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Independentemente de a Lei n°® 6.766/79 — que traga oS contornos gerais para a
implantacdo dos loteamentos —, em momento algum, definir o que sejam &reas verdes, sob o
prisma de Silva (1995, p. 247), elas consistem em espacos que nao apenas deverdo ser
reservados, como acontece regularmente, dada a importancia que desempenham no papel das

cidades, sobretudo dos novos bairros. Portanto:

A cidade industrial moderna com seu cortejo de problemas colocou a
exigéncia de areas verdes, parques e jardins, como elemento urbanistico ndo
mais destinado a ornamentacao urbana, mas como uma necessidade higiénica,
de recreacdo e até de defesa e recuperacdo do meio ambiente em face da
degradacdo de agentes poluidores. [...] Dai a grande preocupacdo do direito
urbanistico com a criacdo e a preservacao das areas verdes urbanas, que se
tornaram elementos urbanisticos vitais. Assim, elas vao adquirindo regime
juridico especial que as distinguem dos demais espacos livres e de outras
areas ‘non aedificandi’, até porque admitem certos tipos de construgio nelas,
em proporcao reduzidissima, porquanto o que caracteriza as areas verdes ¢ a
existéncia de vegetacdo continua, amplamente livre de edificacOes, ainda que
recortada de caminhos, vielas, brinquedos infantis e outros meios de passeios
e divertimentos leves, quando tais areas se destinem a uso publico.

Malgrado a falta de previsdo legislativa expressa, a presenca é de tal modo sancionada
que, no Estado de Sdo Paulo, a sua Carta Constitucional, em seu art. 180, inciso VI, consignou

que

[...] as areas definidas em projetos de loteamentos como areas verdes ou
institucionais ndo poderao ter sua destinagdo, fim e objetivos originariamente
alterados, exceto quando a alteracdo da destinagdo tiver como finalidade a
regularizacdo (a) de loteamento cujas areas verdes ou institucionais estejam
total ou parcialmente ocupadas por nucleos habitacionais de interesse social
destinados a populacdo de baixa renda, e cuja situacao esteja consolidada, ou
seja, de dificil reversdo; ou entdo, de (b) equipamentos publicos implantados
com uso diverso da destinacdo, fim e objetivos originariamente previstos
quando da aprovacao do loteamento.

Acolhe-se, pois, a importancia e a necessidade da reserva de tais espagos que abrigardo
as areas denominadas institucionais e verdes, certo que, em conformidade art. 22 da Lei de
Parcelamento do Solo, desde a data do registro, as areas idealizadas como publicas passardo a
pertencer ao dominio do Municipio. Denominadas de institucionais, abrigardo os espacos
verdes, de lazer e os locais para equipamentos comunitarios, como salienta Freitas (1999, p.
186):

Portanto, todo espaco publico de loteamento destinado ao sitema de
circulacdo, a implantacdo de equipamento urbano e comunitario, areas verdes,
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espacos livres de uso publico, vias, pragas e jardins, e areas destinadas a
edificios publicos, considera-se area institucional, por que definido assim
pelo loteador, e porque é imposicao legal.

1.5.2 Regramento Complementar — Legislacdo Estadual

A Lei n®6.766/79 ndo serd a Unica legislacdo a ser observada para a aprovagdo de um
loteamento; outras exigéncias, em nivel estadual, também séo postas. A titulo de ilustracdo, no
Estado de Sao Paulo, o destaque esta na submissé@o do projeto de loteamento a dois 6rgéos de
analise e deliberacdo, dependendo da pretensdo do empreendedor: CETESB e GRAPROHAB,;
ambos deverdo emitir sua manifestacdo no sentido de conformidade e viabilidade com as regras
que lhes séo proprias.

Nesse tracado, sem perder de vista que consistem em fontes de poluigdo,
imprescindivel se mostrard a necessidade de intervencdo da CETESB (art. 5°, 8 1° da Lei
Estadual n° 997/76 e art. 57, inciso X, do Decreto Estadual n°® 8.468/768) em todos 0s projetos
de loteamento. J& quanto ao GRAPROHAB, fundado pelo Decreto Estadual n® 33.499, de 10
de julho de 1991, e composto pelas Secretarias Estaduais de Habitacdo, Saude e Meio
Ambiente, Procuradoria-Geral do Estado, SABESP, CETESB, ELETROPAULO, COMGAS,
CESP, CPFL, EMPLASA e Corpo de Bombeiros, providenciara a analise dos projetos, estando
o0s dois agentes com poderes expressos para outorga de Certificados de Aprovacéo ou expedicao
de Relatorios de Indeferimento dos projetos (art. 1°, § 1°)°.

O art. 5° do Decreto n°52.053, de 13 de agosto de 2017, dispde sobre a obrigatoriedade

de contemporizar com a via em questdo™°.

T Art. 5° - A instalacéo, a construcdo ou a ampliagdo, bem como a operacdo ou o funcionamento das fontes de
poluicdo que forem enumeradas no Regulamento desta lei, ficam sujeitos & prévia autorizacdo do 6rgédo estadual
de controle da polui¢do do meio-ambiente, mediante expedicao, quando for o caso, de Licenga Ambiental Prévia
(LAP), de Licenca Ambiental de Instalacdo (LAI) e/ou de Licenca Ambiental de Operacdo (LAO).

8§ 1 - Para os fins do disposto neste artigo, considera-se “fonte de poluicdo” qualquer atividade, sistema, processo,
operagdo, maquinaria, equipamento ou dispositivo, mével ou ndo, previsto no Regulamento desta lei, que cause
ou possa causar poluicdo ambiental através da emissao de poluentes.

8 Art. 57 - Para efeito de obtencdo das Licencas Prévia, de Instalacdo e de Operagéo, consideram-se fontes de
poluicéo:

X - Todo e qualquer loteamento ou desmembramento de imdveis, condominios horizontais ou verticais e conjuntos
habitacionais, independentemente do fim a que se destinam.

® § 1° - Cada um dos integrantes do GRAPROHAB tera poderes expressos, pelos 6rgdos e empresas que
representam para deliberar quanto a outorga de Certificados de Aprovacdo ou expedicdo de Relatérios de
Indeferimento dos projetos submetidos a sua deliberacéo.

10 Art. 5° - Cabera ao GRAPROHAB analisar e deliberar sobre os seguintes projetos de parcelamento do solo e de
nlcleos habitacionais urbanos a serem implantados:

I - projetos de loteamentos para fins habitacionais;

Il - projetos de conjuntos habitacionais com abertura ou prolongamento de vias publicas existentes;
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N&o perca de conta, também, que o CONDEPHAAT (Conselho de Defesa do
Patriménio Historico, Artistico, Arqueoldgico e Turistico do Estado de S&o Paulo) devera
verificar se a gleba ndo consta da lista de imoveis tombados. Na adverténcia de Amadei e
Amadei (2014, p. 164), “[...] as obras de implantacdo de loteamento em area tombada, para a
qual n&o se colheu a autorizacdo do Condephaat, ou cuja execucdo ndo esteja em sintonia com
essa autorizacdo, podem ficar sujeitas a sustacdo”, caso se tenha em mente implantar loteamento

nessas areas.

1.5.3 Regramento Complementar — Posturas Municipais

Reitere-se que, de acordo com o disposto no inciso VIII, do art. 30 da Constituigéo
Federal, “[...] compete aos Municipios: [...] promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagédo do solo urbano
(...)”. Verifica-se, pois, que o art. 182 da Lei Maior propode-se a alcance semelhante:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da didade e garaintir o bem-estar
de seus habitantes.

Sendo atribuicdo dos Municipios promover o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, suas
forcas estdo além da propria analise dos projetos de lotemaentos (ou desmembramentos) que

Ihes sdo enviados. Na Otica de Silva (1995, p. 291):

A disciplina juridica das urbanificagdes, do ponto de vista urbanistico, é de
competéncia dos Municipios, porque se inclui no conceito de interesse local.
A Unido e os Estados ndo podem invadir esse campo de competéncia, que é
exclusivo. Isso ndo exclui a competéncia da Unido e dos Esados para dispor
no sentido de que, em certs circunstancias, as obras de urbanificacéo fiqguem
na dependéncia de sua aprovacdo, a fim de atender exigéncias de higiene,
salde e seguranca e de normas gerais de Direito Urbanistico, nos termos do
art. 24, 1, § 1lo., da Constituicdo. Mas ndo pode a lei determinar que a
aprovacdo pelo Municipio depende de anuéncia de Orgdos federais ou
estaduais (...) A lei federal ou estadual ndo pode submeter atos municipais a
anuéncia prévia de 6rgaos estranhos a Administracdo municipal. O que pode
é exigir que os interessados submetam, também, a aprovacdo e licenca de
orgdos federais ou estaduais seu projetos ou planos de parcelamento do solo
ou de edificagéo.

111 - projetos de desmembramentos para fins habitacionais que resultem em mais de 10 (dez) lotes ndo servidos
por redes de agua e de coleta de esgotos, guias e sarjetas, energia e iluminagao publica;
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Conferindo a Constituicdo Federal, os Municipios sdo revestidos de plena capacidade
de adequacdo de seus espacgos; para tanto, ha a Lei de Parcelamento do Solo.

Ja foi assinalado que a criacdo de novos bairros, com a abertura de vias de circulacao,
rede de iluminacdo, rede fornecedora de agua, coletora de esgotos, reservas de espacos livres,
entre outros, compreende uma atividade Estatal; quando o particular ocupa o espaco de atuagédo
que seria do ente publico, deve fazer, no modo e semelhanga, aquilo que o proprio Municipio
faria, caso fosse levar adiante o progresso aquela localidade.

Logo, a medida que o particular se reveste de poderes para expadir 0 dominio urbano,
natural que hajam prescricfes, até porque a diretriz municipal de crescimento da cidade pode
ndo se dar — num momento especifico — em iguais moldes e setor. Evoque-se que aquilo que,
hoje, € um empreendimento, amanhd, tende a ser um bairro, as custas do Municipio, de modo
gue nada mais justo do que o estabelecimento de determinacgdes voltadas ao interesse coletivo.
E sob esse viés que salienta Silva (1985, p. 382):

O plano de loteamento constitui a segunda fase do processo de reparti¢do do
solo para a edificagdo. Consiste, como vimos, o loteamento, na diviséo das
guadras arruadas em lotes para fins de edificacdo. As normas que o
disciplinam, quanto aos aspectos urbanisticos, sdo de competéncia dos
Municipios, pois trata-se de um instrumento importante do Plano Diretor
Municipal. Planejar um loteamento € planejar uma parte da cidade. A
municipalidade que estabelece normas adequadas de lotemaento ndo orienta o
proprio desenvolvimento apenas dentro de seus limites, mas o prevé também
para o territorio circunvizinho, até onde alcangcam as construgoes.

E em Loureiro (2012, p. 424):

[...] destarte, o loteamento — abrangendo suas &reas publicas (vias, pragas,
etc.), bem como os imdveis privados — esta sujeito a competéncia legislativa
concorrente do Municipio sobre matéria urbanistica, podendo ordenar o uso e
ocupacao do solo urbano com o objetivo de melhor atender ao bem estar de
seus cidaddos (art. 30, VIII, e 182, da CF).

Por conseguinte, ndo soa demais sublinhar exigéncias que saltam do Executivo e suas

autarquias, estando direcionadas ao melhor ordenamento das cidades.

1.6 Registro
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Do ponto de vista formal, Registro é o ponto alto do parcelamento, considerando-se
um loteamento. Sua execucdo se da ap0s a aprovacao por parte dos orgaos de controle e
significa que foram contemplados os regulamentos.

Consoante o art. 18 da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, “[...] aprovado o projeto
de loteamento ou de desmembramento, o loteador devera submeté-lo ao registro imobiliario
dentro de 180 (cento e oitenta) dias, sob pena de caducidade da aprovagao”.

Ja em Loureiro (2012, p. 417), “[..] Seja o caso de loteamento, seja de
desmembramento, a lei exige o registro do empreendimento no Registro de Imdveis, apds a
aprovacao do projeto pelo Poder Publico, para que possam ser vendidos ou prometidos a venda
0 publico os lotes respectivos”.

Estando em sintonia com Lei, o art. 37 da Lei de Parcelamento do Solo Urbana é
incontestavel: “[...] é vedado vender ou prometer vender parcela de loteamento ou
desmembramento néo registrado”, de sorte que, “[...] com o registro do loteamento, fica
facultada ao oficial a abertura, desde 0 momento do registro, das matriculas dos lotes criados
em conformidade com o projeto apresentado”, proposto em Serra e Serra (2013, p. 145), dada
a nova realidade juridica, como propriedade autdnoma, desprendida da area maior.

Nesse diapaséo, Silva (1985, p. 305) enuncia que

A inscricdo do loteamento produz os seguintes efeitos urbanisticos: a) —
legitima a divisdo da gleba em lotes; b) — torna imodificavel unilateralmente
o plano de loteamento e arruamento; ¢) — transfere para o dominio publico do
Municipio e torna inalienaveis, por qualquer titulo, as vias de comunicacao,
0s espacos livres e a éareas destinada a edificios publicos e outros
equipamentos urbanos, constantes dos planos de arruamento e loteamento e
do memorial, independentemente de qualquer outro ato alienativo.

Pode-se afirmar, portanto, que o loteamento € um processo que se iniciou com um
projeto, obedecendo a diretrizes publicas; passa pela aprovacdo por mais de uma esfera e 6rgéo

e culmina com o Registro:

A primeira conclusdo que se pode tirar é que, como antes de destacou, a
aprovacao do parcelamento urbano por parte do poder publico é uma coisa e
0 registro imobiliéario é outra, completamente distinta. Portanto, ndo se pode
registrar um parcelamento urbano que ndo tenha sido aprovado pelas
autoridades competentes, como, da mesma forma, ndo se pode querer aprovar
um projeto somente porque ele foi indevidamente registrado. (COUTO, 1981,
p. 176)

Sdo, assim, de total pertinéncia os apontamentos de Silva (2016, p. 102):



37

Um dos atos mais importantes do processo de loteamento ou
desmembramento é o seu registro do Registro Imobiliario, pois somente a
partir desse procedimento é que 0s mesmos passam a ter vida; é a partir desse
momento que as pracas, espacos livres e areas destinadas a edificios publicos
e outros equipamentos publicos passam a integrar o dominio pablico e que o0s
bens poderdo ser prometidos & venda. Pois é o ato de registro que se torna
efetivo a participacdo do municipio. E condicdo sine qua non para o registro
do loteamento ou desmembramento, a apresentacdo perante o Cartério de
Registro de Imoveis da Comarca, a licenca pela Prefeitura, como também os
respectivos termos de acordo e outros documentos que garantem a viabilidade
do mesmo, isto é, da documentacdo que comprove gue, a partir daquele fato,
o Poder Publico Municipal é coadjuvante junto ao loteador e solidario com
futuros compromissarios ou compradores dos lotes.

Note-se que, ap6s o Registro, tera 0 empreendedor o prazo para realizar as obras a que
se comprometeu, fazer as vezes de Poder Publico, na condicdo de executor de obra puablica,
provendo o empreendimento de tudo que se possa esperar de um bairro: vias publicas
interligadas, passeios publicos, iluminacdo, rede de abastecimento de agua potavel, rede
coletora de esgotos e as areas livres, compreendendo areas de lazer, verde e institucionais.

Por altimo, o parcelamento do solo urbano, pela modalidade de loteamento, compde
um ato complexo, mediante o qual um terceiro se submete a vontade Estatal, nas trés esferas, e
realiza a ampliacdo da cidade a sua custa e modo, dentro das obrigacdes assumidas. Sao
pensadas as vias publicas, pracas e local para abrigar os Equipamentos Publicos; aprovado, e
uma vez registrado, passa a condicdo de um novo bairro e, apds entregue, despertara o olhar
municipal dada a dimensdo dos direitos sociais que fard estender por toda a coletividade, de
modo duradouro. Nao por outro motivo tantas deliberacdes, pois que se espera do loteador é
discernimento quanto a dimensao dos direitos que a seu empreendimento representa.

Em arremate:

Destaque-se que o universo do parcelamento do solo urbano regular é o da
preservacdo: primeiro se colhem as diretrizes, depois se aprova o projeto (e so
ai se poder interferir fisicamente na gleba, iniciando as obras) e se registra o
loteamento ou desmembramento (e sé ai se pode iniciar as vendas), tudo,
ainda, sob rigido controle de implantag&o e entrega das obras de infraestrutura.
Assim, o parcelamento do solo é um plano (ainda que pormenor) no
planejamento maior da cidade que passa, antes de atividade humana
interventiva no meio ambiente urbano, por estreito filtro de controle de
legalidade, de estudos de impacto ambiental (EIA) e de vizinhanga (EIV),
exigiveis conforme o tipo de empreendimento de licenciamento urbanistico e
ambiental. E, por isso, tem uma importante fungdo social no equilibrio
urbanistico e ambiental que se impde para o desenvolvimento sustentavel das
cidades. (AMADEI; AMADEI, 2014, p. 29)
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Dada a complexidade de regramentos, uma vez que representa o proprio crescimento
do municipio, os direitos que decorrem sdo igualmente intrincados, dizendo respeito tanto ao
plano privado, considerando os direitos de propriedade, quanto a uma gama de direitos que se
espalham a partir da compreensdo do carater publico da obra, ainda que realizavel pelo
particular.

Sobre tais efeitos e problematicas dai decorrentes, apresenta-se 0 Ministério Publico

como ente legitimado a proceder novas exigéncias, a par da ja existentes.
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CAPITULO 2 - DO MINISTERIO PUBLICO

A Constituicdo Federal do Brasil d& ao Ministério Publico o relevo de “[...] institui¢do
permanente, essencial & fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”,
reservando-lhe Capitulo préprio (CAPITULO IV — DAS FUNCOES ESSENCIAIS A
JUSTICA. SECAO | — DO MINISTERIO PUBLICO — ARTS. 127/130-A). Tal projecio
constitucional, entretanto, ocorreu somente ap0s anos debrucando-se sobre questdes de relevo

e de aspectos sociais. Pontua SANTIN (2001, p. 191):

O Ministério Publico é o defensor da sociedade, pois todo o seu trabalho
destina-se a comunidade, constatavel por suas atividades de promocéo da acdo
penal contra os infratores da lei penal, que afrontarem a sociedade com os seus
atos delituosos, de tutela dos hipossuficientes e de promogao da agéo civil
publica contra os causadores de danos coletivos ou difusos homogéneos,
inclusive o proprio Estado. E uma verdadeira instituicio social (Sérgio de
Andréa Ferreira) ou ministério social (Roberto Lyra).

Destarte, se — na atualidade — o Ministério Publico ocupa sua funcédo constitucional e
papel fundamental na estrutura do regime democratico de direito, outrora sequer era

reconhecido.

O Ministério Pablico vem ocupando lugar cada vez mais destacado na
organizagdo do Estado, dado o alargamento de suas fungdes de protecdo de
direitos indisponiveis e de interesses coletivos. A Constitui¢do de 1.891 ndo o
mencionou, sendo para dizer que um dos membros do Supremo Tribunal
Federal seria designado Procurador-Geral da Republica, mas a Lei 1.030, de
1890, j& o organizava como instituicdo. A Constituicao de 1.934 o considerou
como 6rgdo de cooperacdo nas atividades governamentais. A de 1.946
reservou-lhe um titulo autbnomo, quanto a de 1.967 o incluiu numa secéo do
capitulo do Poder Judiciario e a sua Emenda 1/69 o situou entre os 6rgaos do
Poder Executivo. (SILVA, 2005, p. 597-598)

Nesse prisma, de tdo importante e relevante seu papel nos dias atuais, o principio de
vedacdo ao retrocesso em matérias sociais € garantia de sua permanéncia nos avancos
conquistados por toda sociedade brasileira. Para Almeida et al (2019, 191), alias, “[...] &,

portanto, Instituicdo permanente e, em assim sendo, clausula pétrea”.
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2.1 Origem

N&o ha uma suficiente clareza em relacdo a origem do Ministério Publico, embora

alguns autores remontem a Franca o seu nascimento. Para Rodrigues (2019, p. 335-336):

A historia do Ministério Publico é marcada pela constante reinvencédo de seus
propdsitos institucionais. Embora saibamos das cautelas necessarias para
comparar instituices que surgira no Estado moderno e as existentes na
Antiguidade classica, quando ndo havia propriamente as categoriais juridicas
do Estado e do individuo, parte da doutrina costuma identificar como
antecedentes remotos do Ministério Publico os funcionarios de destaque da
organizacdo administrativa de entdo, como os Magiais egipcios, os éforos e
thesmotetis gregos, os praetores fiscalis, e censores romanos, porgque eram
altos servidores publicos dedicados a fiscalizagdo do cumprimento das normas
juridicas. Mas suas raizes mais proximas sdo comumente atribuidas aos
‘procureus du roi’, disciplinados na Ordenanga de 25 de marco de 1.302, de
Felipe IV, que faziam a defesa dos interesses da realeza, 0s quais
paulatinamente passaram a se identificar como o interesse de todos, a exemplo
da persecucdo penal. Embora ativos na defesa de determinados interesses,
deviam fazé-lo de forma impessoal, constituindo uma ‘magistratura de pé’ que
passou a ser identificada pelo tipo de piso em que ficava, o Parquet.

Comunga com a mesma perspectiva Aradjo e Nunes Junior (2006, p. 447-448),
destacando: “[...] todavia, foi na ordonnance de 1302, de Felipe, tratando dos ‘Procuradores do
Rei’, impondo que ‘prestassem os mesmos juramentos dos juizes, vedando-lhe patrocinarem

outro que ndo o Rei’”.

E em Mazzilli (1991, p. 03):

Entretanto, tem-se como certo que Felipe regulamentou o juramento e as
obrigacBes dos procuradores do rei em termos que levam a crer que a
instituicdo j& preexistia. Menciona-se que a Revolucdo Francesa teria
estruturado mais adequadamente o Ministério Publico, enquanto instituicéo,
ao conferir garantias a seus integrantes; contudo foram os textos Napolebnicos
que instituiram o Ministério Publico que a Franca veio a conhecer na
atualidade.

Seja como forem as reminiscéncias historicas quanto ao berco do Ministério Publico,
como representante dos interesses do rei, porém visando a defesa dos interesses da coroa e,
assim, com interesses coletivos, & marcante e significativa sua correspondéncia com o papel
que viria, posteriormente, a desempenhar. Talvez por isso,

N&o deixa de ser interessante anotar que, na sua etimologia, a palavra
‘ministério’ se prende ao vocabulo latino manus e aos derivados ministrar,
ministro, administrar — dai a ligagdo inicial aos agentes do rei (les gens du
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roi), pois seriam a médo do rei (hoje, certamente, para manter a metafora, a
mao da lei). (MAZZILLI, 1999, p. 05)

No Brasil, ndo se pode apontar o0 momento de seu reconhecimento como instituicéo.
As menc0es que se fazem abrangem acontecimento ocasional, que previa a figura do Promotor
de Justica como alguém muito distante daquilo que se tem no presente, sem lhe conceder
qualquer unidade; tampouco esse se cobria da defesa de aspectos sociais.

Recuperando as contribuicdes de Araujo e Nunes Janior (2006, p. 448), os autores
apontam que, “[...] fazendo mencéo ao Procurador dos Feitos da Coroa e ao Promotor de Justica,
0 Alvara de 07 de marco de 1.609, que criou o Tribunal de Relacdo da Bahia, foi a primeira
legislacdo a abordar a funcdo de Ministério Pablico”. Entretanto, ndo ficam esclarecidas quais
eram, exatamente, essas fungdes. Repercutindo o mesmo enfoque esta Mazzilli*t (1992, p. 06),

de forma que outros registros nio se contam.
No portal MAPA (Memoria da Administracdo Publica Brasileira)lz, verifica-se a

alusdo ao Promotor de Justica, cujas fungdes, reforce-se, sequer eram conhecidas.

Restabelecida a Relacdo da Bahia, o regimento aprovado em 12 de setembro
de 1652 definiu sua estrutura, sendo ela composta de oito desembargadores,
que desempenhavam as seguintes fun¢des: um chanceler, que serviria também
de juiz da Chancelaria; dois desembargadores de agravos e apelagdes; um
ouvidor-geral dos feitos e causas crimes, que serviria também de auditor da
gente de guerra; um ouvidor-geral dos feitos e causas civeis, que serviria
também de auditor das causas civeis entre privilegiados e soldados; um juiz
dos feitos da Coroa, Fazenda e Fisco; um procurador dos feitos da Coroa,
Fazenda e Fisco, e promotor de justica; um provedor da Fazenda dos defuntos
e residuos; e oficiais diversos. A estrutura da Relacéo foi alterada apenas em
10 de novembro de 1698, quando, em resposta a uma consulta ao Conselho
Ultramarino, foi elevado para dez o nimero de desembargadores do 6rgao
(idem, p. 200; BIBLIOTECA NACIONAL, 1950, p. 35-36). A fungéo de juiz
dos cavaleiros das Trés Ordens Militares, prevista no regimento de 1609 e
ausente em 1652, foi incluida entre as atribuicdes de seus desembargadores
em 11 de outubro de 1724. (SCHWARTZ, 1979, p. 1999; BIBLIOTECA
NACIONAL, 1950, p. 54).

11 Antes da Independéncia, e durante muito tempo mesmo depois dela, o desenvolvimento da instituicdo esteve
indissociavelmente ligado ao velho direito portugués. Em 07 de marc¢o de 1.609, criou-se a Relac¢do da Bahia, junto
a qual o procurador da Coroa e da Fazenda tinha funcdo de promotor de Justica.

12 Disponivel em: <http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-periodo-colonial/231-relacao-da-bahia>. Acesso
em 07 jan. 2019.
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Mesmo com a substituicdo da Relacdo da Bahia pela vigéncia de outras Relagdes, néo
contou o Ministério Publico com a devida estruturacdo (também ndo a tinha o préprio Poder
Judiciario), nem naquela Provincia ou em outras, e nem no que tange ao Territério Brasileiro
visto como Unidade Politica. Somente em 1832, houve a previsao de uma atua¢do um pouco

mais marcante e diferenciada por parte do Promotor de Justica.

O Codigo de Processo Criminal do Império, de 1832, continha uma secéo
regulamentando as fungdes do promotor de justica. Dentre elas, pode-se
destacar a persecucdo dos crimes de reducdo a escravidao de pessoas livres,
carcere privado, homicidio, roubo, etc., a promoc¢éo da execucdo das sentencas
judiciais e a dendncia a autoridade competente das negligéncias, omissdes e
prevaricacdes dos funcionarios da justica. (MARUM, 2006, p. 47)

Embora se perceba que a funcdo confiada ndo era outra sendo a de proprio cumpridor
de regras da Coroa, ndo se pode deixar de considerar, como anotado, que “[...] a regulamentagéo
das funcdes do Ministério Publico como 6rgéo de acusacdo e fiscal da execucdo das sentencas
vem nessa esteira de humanizacdo do processo criminal e da criacdo de instrumentos minimos
de garantia para os acusados” (MARUM, 2006, p. 47).

E fato, porém, e a historia e a constatagio do conta de assentar a afirmacéo, que, da
primeira mencao legislativa em relacdo ao Ministério Publico no Brasil até o presente, muito
se caminhou. Se o Decreto n° 848, de 11 de outubro de 1890, que instaurou a Justica Federal e
deixou consignada a importancia do Ministério Publico como instituicdo — “O Ministério
Publico é instituicdo necessaria em toda organizacdo democratica e imposta pelas normas da
justica, a qual compete: velar pela execucédo das leis, decretos e regulamentos que devem ser
aplicados pela justica federal e promover a ac¢do publica onde ela convier” (MARUM, 2006, p.

49-50), o Decreto n° 1.030, de 1890, teve profunda importancia.

O verdadeiro estatuto do Ministério Pablico brasileiro foi retratado no Decreto
n° 1.030, de 14 de novembro de 1.890, de Campos Salles, que garantiu
autonomia e estabilidade e fixou racionalmente as suas atribuicfes. O seu art.
164 dispunha: “O Ministério Publico ¢, perante as justi¢as constituidas, o
advogado da lei, o fiscal de sua execugdo, o procurador dos interesses gerais
do Distrito Federal e o promotor da agdo publica contra todas as violages do
direito”. (SANTIN, 2001, p. 188)

Em 14 de dezembro de 1981, foi promulgada a Lei Complementar n° 40, que
estabelecendo normas gerais a serem adotadas na organizagdo do Ministério Publico estadual,

reafirmou ser
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[...] o Ministério Publico, instituicio permanente e essencial a funcéo
jurisdicional do Estado, e responsavel, perante o Judiciario, pela defesa da
ordem juridica e dos interesses indisponiveis da sociedade, pela fiel
observancia da Constituicdo e das leis, e serd organizado, nos Estados, de
acordo com as normas gerais desta Lei Complementar.

Assim, ndo ha davida de que o Ministério Publico, como instituicdo, ganhava
contornos cada vez mais sélidos, sobretudo na defesa de direitos de dimenséo social. Suas
funcgdes, contudo, por vezes, ainda confundiam-se com a prépria advocacia, atividade que, ao
longo dos anos de evolucdo e desenvolvimento, ndo se privava o Promotor de Justica de
executa-la; “[...] foi, porém, a Constituicdo democratica de 1.988 que o Ministério Publico
brasileiro alcangou seu crescimento maior, sequer comparavel ao dos outros paises, ainda que
de semelhante tradigdo cultural” (MAZZILLI, 1991, p. 07).

E descortina Rodrigues (2019, p. 341):

O Ministério Publico que emerge da nova ordem constitucional é uma
instituicdo diferente, com novas atribui¢cbes, com importantes garantias
constitucionais e pessoais, aliando a sua historica tradicdo de postulagdo em
juizo, seja no ambito penal, seja no ambito civel na tutela de direitos
transindividuais e individuais indisponiveis, com a possibilidade de uma
ampla atuacdo de defesa extrajudicial da cidadania, e com os poderes de
investigar e de utilizar outras medidas extrajudiciais para a defesa do
patrimdnio publico e social.

A instituicdo continua em transformacdo e aperfeicoamento, ndo ficando isenta de
criticas. Porém, caminha par e passo com a sociedade e, no tempo atual, seu exercicio e 0s
descobrimentos de novas formas de proceder na busca do interesse publico tem se mostrado
como vias necessarias a ser percorridas. Na questdo dos loteamentos, tracado decisivo neste
trabalho, seu desempenho é primordial e justificado pelo liame de interesses publicos, de

relevancias sociais, envolvido. Nisso se conciliam o0s proximos passos.

2.2 Atual Perfil Legislativo

O Ministério Publico tem assento constitucional, sendo a Carta Legislativa maxima do
pais seu cabedal legislativo. O art. 127 da Constituicdo Federal identifica n’“[...] 0 Ministério
Publico é instituicdo permanente, essencial & funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais individuais

indisponiveis”, enquanto o art. 129, CF, enuncia:
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[...] séo funcdes institucionais do Ministério Publico, dentre outras, zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias
a sua garantia (incisos Il); promover o inquérito civil e a acdo civil publica,
para a protecao do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos (inciso 1ll1); expedir notificacbes nos
procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informacdes
e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva
(inciso V1), como atribui¢des que lhes séo proprias.

Bulos (2009, 520), em referéncia a Constituicdo de 1988, anota que “[...] nela a
instituicdo ministerial encontrou o seu apogeu. Certamente, a Carta de Outubro poderia ser
apelidada de a Constituicdo do Ministério Publico. Do angulo constitucional positivo, nunca se
viu tanta atencdo ao Parquet como agora”.

Ademais, a Constituicao Federal do Brasil, ao ser editada e com sua entrada em vigor,
aperfeicoou em favor do orgdo varios diplomas que ja& consagravam a sua atuacdo — por
exemplo, e em ordem cronolégica a Lei de Ac¢do Popular (Lei n® 4.717/65), a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°6.766/79) e a Lei de Agdo Civil Publica (Lei n° 7.347/85)
—, mantendo-as intactas em seus conteldos, e deu azo a novas legislac6es, conduzindo novas
atribuicbes ao Ministério Publico, com vistas ao aperfeicoamento dos interesses maiores da

sociedade. Destarte:

Apo6s o advento da Constituicdo de 1.988, outras leis vieram no sentido de
possibilitar a efetividade das tarefas constitucionais da Instituicdo,
explicitando suas atribuicfes e legitimando-as expressamente para a atuacao
na tutela, especialmente, das pessoas portadoras de necessidades especiais
(Lei 7.853/89), dos investidores no mercado de valores imobiliarios (Lei
7.913/89), da crianca e do adolescente (Lei 8.069/90), do patriménio publico
(Lei 8.429/92 e Lei 8.625/93), da ordem econdmica e da livre concorréncia
(Lei 8.884/94), do ldoso (Lei 10.741/03) (ALMEIDA et al, 2.019, p. 191).

Em termos organizacionais, a Lei n® 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, também
conhecida como Lei Organica Nacional do Ministério Publico, prevé normas gerais para a
organizacdo do Ministério Publico nos Estados. Enfatiza os dizeres constitucionais ao
estabelecer, em seu art. 1°, que “[...] o Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a
fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”. Ja a Lei Complementar n°
75/93, Lei Orgéanica do Ministério Publico da Unido, dispde sobre a organizacdo, competéncia

e 0 estatuto de orgdos relativos ao Ministério Pablico da Uniéo.
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Assinale-se que “[...] cada Estado-membro possui a sua legislacdo estadual propria,
regrando o Ministério Publico Estadual” (SANTIN, 2001, p. 189). Entretanto:

A situacdo de liberdade de legislacdo infraconstitucional implica permitir
alguma disparidade entre um Ministério Publico e outro, em face das suas
peculiaridades e localizacdo geogréfica, no tocante as fungdes e atribuigdes.
As diferencas ndo podem ser em pontos e assuntos que colidam com as
caracteristicas, finalidades e principios constitucionais e regras gerais da
norma federal. (SANTIN, 2001, p. 190)

2.3 O Ministério Publico e o Parcelamento do Solo Urbano

A Lei n°® 6.766/79, que regulamenta o fracionamento do solo urbano, apresentou o
Ministério Publico, em uma primeira analise, como 6rgéo fiscalizador da questdo foliar; na
concepcao da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, teria 0 Ministério Publico uma atuacgéo
marcada pela regularidade de sua estrutura formal.

Sob essa perspectiva, “[...] o Ministério Publico tem também a misséo de fiscalizar a
regularidade dos registros publicos e intervir em todas as causas que envolvam essa matéria, 0
que, em sede de direito imobiliario, enseja a verificacdo da regularidade dos registros de
imoveis” (MARUM, 2006, p. 359).

No entanto, é importante observar que, quando concebida a Lei-matriz que
regulamentou o parcelamento do Solo, Lei n®6.766/79, era incipiente o conjunto de atribui¢fes
do Ministério Publico. Alias, retenha-se que primeira Lei Brasileira que tragou 0s contornos do
Ministério Publico com a atual roupagem foi a Lei Complementar n°® 40/81, isto é, depois do
préprio advento da Lei de Parcelamento.

Em relacdo aos parcelamentos do solo, assim se posicionava a doutrina:

O parcelamento do solo urbano é regulado pela Lei 6.766, de 20 de setembro
de 1.979. Essa lei prevé a atuacdo do Ministério Pablico no parcelamento do
solo. Tal atuacéo resume-se a intervencdo no procedimento de impugnacéo ao
registro de parcelamento, prevista no art. 19, § 2°, a notificacdo do loteador
para suprir a falta de registro ou execugdo de obras de parcelamento,
mencionada no art. 38, § 2° e a previsdo de oitiva do Ministério Publico no
processo judicial em que o loteador pleiteie o levantamento das prestacdes
depositadas em juizo. (SILVA, 2016, p. 121)

Com o decorrer dos anos, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, frente ao
desenvolvimento do pensamento juridico no Brasil, passou a receber novas leituras. O mesmo

aconteceu com o Ministério Publico, que, com o0 avanco de seu desenho constitucional, também
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foi recepcionando novos aportes decorrentes de aprimoramentos legislativos. Silva (2016, p.
121) pondera que “[...] a prerrogativa de notificacdo do parcelador para regularizacdo do
parcelamento ilegal, medida claramente protetiva ao direito do adquirente do lote, trata-se de
atuacdo precursora da defesa do consumidor”.

Propde-se que, quando da edicdo da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, o Ministério
Publico — que estava na lei — tinha um papel; hoje, a lei permanece, estando repaginada por
diferentes leituras, e 0 Ministério Publico — que também segue em lei — revela-se aprimorado
por uma evolucéo legislativa, desempenhando funcdo de maior relevancia.

Na corrente apresentacdo constitucional, questdes que, no presente, envolvem 0s
loteamentos estdo mais afeitas aos direitos daqueles que ali ergueréo suas casas e vidas; com o
direito daqueles que estdo ao redor do novo nucleo urbano; com a insercdo na mobilidade
urbana, do que, propriamente, com a quest&o registraria. Sdo situagdes que abrangem direitos
com uma dimensdo social bastante ampla, contidos nas questdes de solo fracionado pelo

processo de loteamento, cujo viés permite a atuacdo ministerial. Em tempo:

O Ministério Pablico tem suas origens ligadas ao trabalho de fiscal da lei,
exatamente a defesa da ordem juridica, que é uma das finalidades do
Ministério Publico brasileiro (art. 127, da Carta magna). Evidentemente a
ordem juridica diz respeito a todo o ordenamento juridico do pais. A Defesa
da ordem juridica tem amplo campo de atuacao. (SANTIN, 2001, p. 193)

Anota-se que a questdo imobiliaria no Brasil, com foco nos loteamentos, atinge niveis
que implicam um modo de crescimento das cidades, abrangendo direitos das mais diversas

gamas.

Toda essa nova instrumentalizagdo do Ministério Publico que o aparelhou para
atuar, predominantemente, nos conflitos que ultrapassam a esfera
interindividual, parece té-lo constituido mesmo naquilo que Claudio Souto
chamou de custos juris ou custos societatis, em substitui¢cdo ao antigo custos
legis. Com efeito, o Professor da Universidade Federal de Pernambuco,
percebendo o avanco institucional do Parquet para além das fronteiras de
mero fiscalizador da lei, afirma que atualmente a perspectiva sobre o
Ministério Publico se amplia em dire¢do ao social, concluido que essa
instituicdo deve ser vista, ndo apenas como guardid da lei, mas, isto sim, como
guardido do direito, qual verdadeiro custos juris. (MELLO, 2003, p. 435)

A aprovagdo de um loteamento, portanto, instaura — entre os possiveis interessados —
firme unido, cuja satisfacdo dos interesses de um € a satisfacdo do interesse de todos, ao passo
que a les@o de um, igualmente, é lesdo de todos, suporte para a atuacdo do Promotor de Justica,
em defesa material da Lei de Parcelamento do Solo. Até porque:
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O Ministério Publico, que nos seus primordios, e até bem pouco tempo no
Brasil, esteve exclusivamente encarregado das questBes criminais, posto que
a sua atuacdo era basicamente a de sustentar a acusacdo dos criminosos
promovendo a respectiva a¢do penal em juizo, foi também, gradativamente,
assumindo funcdes extrapenais, sobretudo na esfera civel, em defesa de
interesses publicos e de incapazes, e hoje, ja € possivel perceber um terceiro
momento dessa evolugdo, com o Ministério Publico assumindo a defesa de
direitos e interesses transindividuais. (MACHADO, 1999, p. 127)

2.4 Loteamentos Legais — Identificacdo de Interesse de Atuacédo

A compreensdo de um loteamento, no caso o urbano, na época atual, representa mais
uma questdo social do que, puramente, uma questdo voltada ao seu registro.

Ainda assim, nem todo ou qualquer tipo de problema que envolva, seja o loteamento
em si, a moradia em loteamento ou, mesmo, as proprias condi¢des em que erigido, deve exigir
(e permitir) a intervencéo do Ministério Publico.

N&o sera, por exemplo, a falta de um semaforo em cruzamento onde tal medida pareca
salutar, como também ndo sera a falta de capinacdo de uma area, separada como sendo de lazer,
ou, ainda, a falta de lombada para contencdo de velocidade dos veiculos que estardo a estreitar
0 exercicio do parquet.

Semelhantes conteudos, apesar de relevantes — e, por vezes, aptos, até mesmo, a se
transformarem em questdes cuja demanda clamara pela acdo estatal do Ministério Pablico —,
caberia ao préprio Executivo resolvé-los, com a atuagdo politica (oportunidade e conveniéncia)
que lhe diz respeito; ja em outras vezes, o préprio cidaddo lesado, pelas vias ordinarias, poderia
reivindicar seus direitos.

Consequentemente, o Ministério Publico tera legitimidade em atuar sob os “interesses
coletivos lato sensu” (interesses transindidivuais em sentido lato, como denomina Mazzilli
(2010), por exemplo). No entendimento de Zavascki (2014, p. 33-34):

Direitos coletivos séo direitos subjetivamente transindividuais (= sem titular
individualmente determinado) e materialmente indivisiveis. Os direitos
coletivos comportam sua acepg¢do no singular, inclusive para fins de tutela
jurisdicional. Ou seja, embora indivisivel, é possivel conceber-se uma Unica
unidade da espécie de direito coletivo. O que é mdaltipla (e indeterminada) é a
sua titularidade, € dai a sua transindividualidade. ‘Direito Coletivo’ €
designacdo genérica para duas modalidades de direitos transindividuais: o
difuso e o coletivo stricto sensu.

Nessas hipdteses, porque abarcam um conjunto de interesses, e se traduzem nas

situacbes em que o direito a ser protegido cinge mais de uma pessoa, e a ofensa a um dos
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titulares é agravo a todos, bem como a solucéo dada para um alcangard a todos, a atuagdo do
parquet encontra-se positivada.

Destaca-se, também, que, no caso do parcelamento do solo mediante a implementacao
de um loteamento, ainda que possa ser visto como um direito de dimenséo social, a identificagcdo
de tais interesses € de absoluta importancia porque nao ha uma lei (outra) que assegure a agdo
coletiva para a defesa dos direitos ali negativamente atingidos. Para o parcelamento do solo,
portanto, caracterizado o interesse comum lesado ou ndo atendido, sera a Lei n® 7.347/85 (Lei
de Acdo Civil Publica) que emprestard a devida legitimidade (exceto algumas especificas
situacbes, como a do Codigo de Defesa do Consumidor, que subsidiara a tomada de medidas),
a despeito de encontrar-se o Ministério Publico inserido no texto da Lei n°® 6.766/79.

Os termos ‘interesses’ e ‘direitos’, neste estudo, serdo tomados como sindnimos, ja
que nem em relacdo a eles, nem a doutrina, nem a jurisprudéncia consentem a respeito. Alias,
“[...] € possivel indicar na doutrina a existéncia de trés correntes sobre o tema: (a) os que
entender tratar-se de termos sindbnimos; (b) os que entendem mais apropriada a adogéo do termo
interesse; e (c) os que defendem a utilizacdo do termo direito” (NEVEZ, 2012, p. 114). N&o
haveria espago para mais esta discussao.

Sdo espécies desse interesse coletivo lato sensu, a justificar a agdo ministerial, os
interesses difusos, os interesses coletivos (propriamente ditos) e os interesses individuais

homogéneos.

2.4.1 Interesses Difusos

A categoria de Interesses Difusos (ou Direitos Difusos) é a primeira que se coloca
dentre os chamados interesses coletivos ou transindividuais.

Originariamente percebida pela falta de adequacdo daquilo que se convencionou
denominar puablico ou privado, os interesses difusos experimentaram uma nova categoria de
direitos.

Com Rodrigues (2015, p. 34),

[...] intuindo o problema com quase meio século de antecedéncia, Mauro
Capelletti detectou o problema com uma célebre frase: “de quem ¢ o ar que
respiro?”. O autor procurou demonstrar que a dicotomia entre o publico e o
privado, a summa diviso, ja ndo mais atendia aos fendmenos de massa.

Na mesma trilha, pontua Mazzilli (2010, p. 51):
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Situados numa posicéo intermediaria entre o interesse publico e o interesse
privado, existem os interesses transindividuais (também chamados de
interesses coletivos, em sentido lato), os quais sdo compartilhados por grupos,
classes ou categorias de pessoas (...). S&o interesses que excedem o &mbito
estritamente individual, mas ndo chegam propriamente a constituir interesse
publico.

Realmente, para algumas questdes postas em discussao, ndo se tem um titular do
direito lesado devidamente definido, em relacdo a providéncia que deva ser cobrada. Quando
esses titulares, com efeito, sdo indeterminados ou indetermivaveis, e esse acontecimento

decorre de uma situacao fatica, se esté diante de um interesse difuso.

Plasmada em texto de Lei (art. 81, paragrafo unico, da Lei 8.078/90) e adotada,
por constituir expressdo de conceitos doutrinarios assentados, ndo apenas para
os efeitos daquela Lei (Codigo de Defesa do Consumidor), mas para todos o0s
efeitos de direito. Segundo a definicdo dada pelo legislador, s&o interesses e
direitos difusos os transinidividuais, de natureza indivisivel, de que sejam
titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato (art. 81,
paragrafo Unico, I). (ZAVASCKI, 2014, p. 35)

Seria, pois, difuso o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado; o respeito
ao patrimonio histdrico; a sadia qualidade de vida. Logo, estaria o Ministério Publico
legitimado a atuar frente a um empreendimento que colocaria em risco mananciais ou nascentes
ou, entdo, em devastacdo de um sitio arqueoldgico. Nesses casos, 0 projeto de loteamento
ofenderia o interesse de uma considerdvel parcela da populacdo, sendo ela, todavia,
indeterminada e ligada por circunstancias de fato (loteamento).

Em arremate, a vista de Neves (2012, p. 116):

Nota-se que o conceito de direito transindividual € residual, a plicando-se a
todo direito material que ndo seja de titularidade de um individuo, seja ele
pessoa humana ou juridica, de direito privado ou publico. No caso especifico
do direito difuso, o titular é a coletividade, representada por sujeitos
indeterminados e indetermindveis. Sao direitos que ndo tem por titular uma so
pessoa nem mesmo um grupo bem determinado de pessoas, concernindo a
todo grupo social, a toda coletividade, ou mesmo a parcela significativa dela.

De outra forma, ndo identificado o interesse, careceria 0 Ministério Publico da devida
legitimidade para exigir algo diferente do que ali se encontra planejado ou em vias de execucao,
sendo significativa a necessidade de identificacdo desse tipo de interesse norteador da atuagédo

do parquet.
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2.4.2 Interesses Coletivos

Os interesses ditos coletivos (em sentido estrito ou propriamente coletivos), por sua
vez, sao aqueles que, formados por um grupo de pessoas ligadas entre si, abarcados com a parte
contraria por uma relacéo juridica base, constituem uma relacao una.

A definicdo, congregada ao art. 81, paragrafo Unico, inciso Il, o descreve como 0s
interesses “[...] transindividuais de natureza indivisivel, de que seja titular grupo, categoria ou
classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacao juridica base”.

Detalhando o conceito, NEVES (2012, p. 117) assim se posiciona:

Exatamente como ocorre no direito difuso, o direito coletivo é transindividual
(metaindividual ou supraindividual) porque seu titular ndo € um individuo.
Por terem natureza transindividual como caracteristica comum, o direito
difuso e o direito coletivo sdo considerados direitos essencialmente coletivos.
Ha entretanto, uma diferenca. Enquanto no direito difuso o titular do direito é
a coletividade, no direito coletivo é uma comunidade, determinada por um
grupo, classe ou categoria de pessoas

Desse modo, estaria na categoria de coletivo o interesse de adquirentes de lotes que
construiram suas casas, mas o fornecimento de &gua se mostra precario, funcionando em
periodos do dia em detrimento a outros, porque foi mal dimensionado pelo loteador. As pessoas
prejudicadas sdo de um mesmo grupo (adquirentes de lotes em um mesmo bairro), unidas com
o causador do conflito pela existéncia de uma relagdo juridica base: a aquisi¢cdo de lotes com
garantia de servi¢o publico eficiente, que, juridicamente, une uns aos outros. Ja a atuacdo do
Promotor de Justica estaria devidamente legitimada, até porque o0s interesses “sdo fruiveis de
forma coletiva” (VIGLIAR, 2009, p. 33), representando a solugdo para um, a solucdo para
todos.

Em arremate, Mazzilli (2010, p. 55) enfatiza:

Tanto os interesses difusos como os coletivos sdo indivisiveis, mas se
distinguem ndo sé pela origem da leséo como também pela abrangéncia do
grupo. Os interesses difusos supdem titulares indeterminéveis, ligados por
circunstancia de fato, enquanto os coletivos dizem respeito a grupo, categoria
ou classe de pessoas determinadas ou determindveis, ligadas pela mesma
relaco juridica base.

Nessa equacdo, a aprovacdo de um empreendimento as avessas de regras ambientais,
com afronta a area de preservagdo, por exemplo, se apresenta como um interesse difuso, pois

diz respeito a um ndmero indeterminado (e indeterminadvel) de pessoas, que ndo guardam
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relagdo juridica com o empreendedor. Por outro lado, a questdo referente a enchentes em dias
de chuva pela ndo execucdo de obras de captacdo é um interesse coletivo, visto que 0s
moradores mais prejudicados sdo até determinaveis e estdo ligados ao empreendedor por uma
relacdo juridica base. No entanto, ndo se pode descurar que diz respeito, simultaneamente, aum

grupo maior, quase indeterminado, em que se situa a noc¢éo de coletivo.

2.4.3 Interesses Individuais Homogéneos

A terceira categoria de interesses composta por aqueles qualificados como individuais
homogéneos, que de coletivos tém com os demais apenas o fato de abarcar um contingente
consideravel de pessoas e a circunstancia de decorrerem de uma origem comum.

No art.81, paragrafo Gnico, da Lei n° 8.078/90, consta o0s decorrentes de uma origem

comum. E Mazzilli (2010, p. 57) os explica:

Tanto os interesses individuais homogéneos como os difusos originam-se de
circunstancias de fato comum, entretanto, sdo indeterminaveis-nos titulares de
interesses difusos, e 0 objeto de seu interesse € indivisivel; ja nos interesses
individuais homogéneos, os titulares sdo determinados ou determinaveis, e 0
objeto da pretensdo é divisivel (isto é, o dano ou a responsabilidade se
caracterizam por sua extensdo divisivel ou individualmente variavel entre os
integrantes do grupo).

Jé& sob o enfoque de Rodrigues (2015, p. 45), “[...] o interesse que justifica ser tratado
como individual homogéneo é justamente aquele do qual, pela relevancia e extensdo, ndo ha
como se determinar os titulares individuais nem mesmo o0s prejuizos sofridos por cada um,
deixando essas duas tarefas para a acdo liquidatéria”.

Desse modo, individuais homogéneos seria o0 interesse dos adquirentes dos lotes de
um bairro, em parcelas, cujos indices de correcdo estdo sendo aplicados em desalinho ao
mencionado como parametro quando estabelecido o contrato.

Nesse tipo de interesse, a legitimidade ministerial deve ser mais bem analisada. Isso
porque, tendo o art. 129, inciso 11, da Constituicdo Federal® previsto a atuacdo do Ministério

Publico na defesa de outros interesses difusos e coletivos, nada dispondo acerca da defesa dos

13 Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico:
111 - promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do patrimdnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.
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interesses individuais homogéneos, para alguns, excluiria a possibilidade de sua atuacéo.
Contudo, Santin (2001, p. 196) assim consigna a questéo:

A defesa dos interesses individuais homogéneos ndo consta especificamente
do texto constitucional, porque a modalidade de interesse social foi criada em
1.990, pelo Codigo de Defesa do Consumidor, posterior a Constitui¢do
Federal de 1.988. Entretanto, a sua defesa pode ser incluida na clausula
constitucional aberta que lhe permite “exercer outras func¢des”, porque
perfeitamente “compativel” com a finalidade institucional do Ministério
Pablico, segundo assinala o inciso 1X, do art. 129, da Constituicdo Federal,
com a defesa dos interesses sociais e da ordem juridica. (art. 127, CF)

Igualmente Neves (2012, p. 162) observa:

Pessoalmente ndo entendo vidvel a limitacdo da legitimidade ativa do
Ministério Pablico na tutela dos direitos coletivos em razdo do texto
constitucional. E inegavel que, ao prever expressamente entre as atribuicdes
funcionais do Ministério Publico a propositura de a¢fes na tutela de direitos
difusos e coletivos, o legislador constituinte afasta a possibilidade de qualquer
interpretacdo limitativa. Segundo entendimento doutrinario e jurisprudencial
amplamente majoritario, a legitimidade do parquet na defesa de direito
individual homogéneo depende de duas circunstancias alternativas: (a) direito
indisponivel; (b) direito disponivel que, por sua importancia e/ou extensao,
tenha repercussdo social. Registre-se a existéncia de corrente doutrinaria
minoritaria que defende a legitimidade somente na hip6tese de direito
individual homogéneo indisponivel, nos termos do art. 127, caput, da CF.

Em resumo, pois, nas pautas atinentes aos loteamentos, a lesdo (ou ameaca) a direitos
decorrentes desse evento pode render a possibilidade de atua¢do do Promotor de Justica com
vista a identificacdo do problema. O tipo de interesse, entretanto, devera ser passado pela

situagdo em concreto, afinal, conforme Didier (2007, p. 268):

E muito importante assinalar, até para facilitar a compreens&o da disting&o dos
tipos de interesses (difusos e coletivos e individuais homogéneos), que um
mesmo fato pode dar vida e se encaixar numa norma abstrata que tutela direito
difuso, coletivo ou individual. Assim, v.g., a polui¢do emitida pela fabrica — o
fato poderéa ser abracado por uma norma substancial abstrata difusa (protecdo
do meio ambiente — equilibrio ecolégico); uma norma abstrata coletiva
(protecdo do meio ambiente do trabalho de uma fabrica) e até mesmo uma
norma abstrata substancial individual, sendo todas derivadas de um mesmo
fato, e sem que ai exista qualquer bis in idem. Cada situacdo exemplificada
protege um direito diverso que tem em comum uma mesma origem féatica.

Por essa razédo, no interior de um mesmo acontecimento (um loteamento aprovado),
poderiam concorrer as trés situagdes: seriam “individuais homogéneos” os interesses dos

adquirentes de lotes, cujos indices de correcdo afrontam os do Governo ou aqueles que foram
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contratados; “coletivos” os interesses dos adquirentes de lotes decorrentes da inexecucao de
obras de infraestrutura prometidas; e/ou, ainda, “difusos”, consistente na saturacdo do sistema
de tratamento de esgotos (lagoa de tratamento) do qual se serve o empreendimento.

Devendo ser analisada com cautela a primeira situacao, as duas outras emprestariam

legitimidade ao Ministério Publico para que tencione em resolvé-las.

2.5 Loteamento llegal

Por outro lado, existem situacBes nitidas que impingem a atuacdo do Ministério
Publico na questdo atinente aos loteamentos.

Né&o deixa de ser significativo apontar que a falta do registro de um loteamento implica
sua excepcionalidade e, consequentemente, a ndo observancia de regramento minimo. Diante
disso, ndo pela falta de registro em si, mas por deixar de se observar tudo o mais que esta além
do tracado que o empreendimento encerra, a atividade do Ministério Publico soara como

necessaria.

Aqui cabe ressaltar que nossa doutrina distingue o parcelamento clandestino
do parcelamento irregular, considerando as circunstancias de que aquele foi
implantado de fato sem aprovacao urbanistica, enquanto este ndo carece deste
vicio, mas sim de outro(s), podendo estar: a) inexecutado; b) executado em
contraste com a legislacao; c) executado em contraste com o ato de aprovagé&o;
d) executado em contraste com o ato de aprovacao e legislagdo, sendo ambas
espécies, géneros de parcelamento ilegal. (CASTANHEIRO, 2019, p. 200)

Em circunstancias como as retratadas, a afronta aos dispositivos da Lei de
Parcelamento do Solo Urbano, atrelada a dimenséo social dos interesses alijados, motiva a
atuacdo do parquet, tanto em vista de quem levou o empreendimento adiante, como da propria
municipalidade, que se omitiu de fiscalizar. No primeiro caso, quer embargando-o; quer
compelindo o loteador para sua regularizacéo; enquanto no segundo, instando o Municipio pela

sua negligéncia. Conforme detalhamento seguinte, serdo dois os eventos.

2.5.1 Loteamento Clandestino

A concepcéo de loteamento clandestino mantém em sua esséncia a semelhangca com o

direito civil, em que delineia “posse clandestina”.
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Na formulacdo doutrinéria, “[...] posse clandestina é a que se adquire as escondidas”
(FIUZA. 2011, p. 952). “A posse € clandestina (clam) quando se adquire via processo de
ocultamento em relacdo aquele contra quem é praticado o apossamento; é um defeito relativo:
oculta-se da pessoa gque tem interesse em retomar a posse, embora possa ser ela publica para os
demais” (LOUREIRO, 2012, p. 1152).

O mesmo se passa com o loteamento clandestino, que é a por¢éo fracionada, conhecida
pelos adquirentes, mas oculta de quem deveria ter tomado conhecimento dela: o Municipio e

orgdo de controle, ambos necessarios a sua aprovacao. Para Serra e Serra:

E comum que sejam usados os termos loteamento clandestino e loteamento
irregular como se fossem sindnimos, mas existe diferenca entre eles. E
clandestino o loteamento que surgiu sem nenhuma interferéncia do poder
publico, sem nem ter a aprovagdo do projeto pelo poder publico local. Tais
loteamentos, muitas vezes, ocorrem em areas que sdo vedadas para a ocupagao
humana, como areas de preservacdo permanente (beira de cursos de agua,
lagoas, encostas, etc.), que pode dificultar sua regularizagcdo ou mesmo obrigar
a demolig&o das obras realizadas na gleba. Isso configura situacdo muito mais
grave e desorganizada do que se for o loteamento. irregular (2013, p. 131)

Enquanto em Silva (1995, p. 307-308):

O loteamento clandestino constitui, ainda, uma das pragas mais daninhas do
urbanismo brasileiro. Loteadores parcelam terrenos, de que, ndo raro, ndo tem
titulo de dominio, por isso ndo conseguem aprovacdo do plano, quando se
dignam a apresenta-lo a Prefeitura, pois, 0 comum é que sequer se preocupem
com essa providéncia, que é onerosa, inclusive porque demanda a
transferéncia de pareas dos logradouros publicos e outras ao dominio publico.
Feito o loteamento, nessas condi¢des, pdem-se os lotes & venda, geralmente
para pessoas de rendas modestas, que, de uma hora para a outra, perdem seu
terreno e casa que nele ergueram, também clandestinamente, porque nédo
tinham documentos que lhes permitissem obter a competente licenga para
edificar no lote.

Nesses contextos, a propria Lei de Registros Publicos prevé a atuacdo do Ministério
Publico, por forga do art. 38, § 2°, Lei n°6.766/79, facultando ao 6rgdo notificar o loteador para
suprir a falta.

Contudo, como seria impensavel que a notificacdo tivesse um fim em si mesma,
esgotando a atuacdo na sua simples emissédo, abre-se, em todo caso, a possibilidade de o
Promotor de Justica langar méo de instrumentos que poderdo ser conduzidos com vistas a

correcdo do empreendimento, com mais de um ator na via passiva.
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Adite-se que o art. 50, inciso I, da Lei de Parcelamento do Solo constitui conduta
criminosa, consistente, “[...] dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbano, sem autorizacdo do 6rgao publico competente, ou
em desacordo com as disposi¢cdes desta Lei ou das normas pertinentes ao Distrito Federal,
Estados e Municipios [...]”, que mais agrava 0 cenario reinante em situagdes assim

identificadas.

2.5.2 Loteamento Irregular

Nesse ponto, evidentemente, se estd diante de um loteamento que foi devidamente
aprovado, mas que, ao longo do tempo, tornou-se irregular, posto que ndo foram executadas as

obras e/ou exigéncias da Lei n° 6.766/79; a ilegalidade se assenta na sua implantagéo.

E irregular o loteamento que chegou a ser aprovado pelo poder publico local,
mas que teve descumprida alguma de suas outras obrigacdes, seja de registrar
o loteamento no registro de imadveis, seja no descumprimento do cronograma
de execucdo de obra, ou mesmo na execucdo falha. E situacdo muito menos
caotica e, por ter a aprovacao do Poder Publico local, obriga este a zelar pela
adequada conclusdo do empreendimento. (SERRA; SERRA, 2013, p. 132)

Assim sendo, é dever dos Registros Imobiliarios informar o Ministério Publico sobre
o0 sucedido, para que tome providéncias no sentido de compelir o loteador a implementar as
obras necessarias. Destarte, tdo inquietante quanto a impossibilidade do registro é auséncia da
execucao de uma estrutura minima, previamente contratada, e que, na maioria das vezes, é
alardeada como impulsionadora da atividade fracionadora — mas, ap0s a venda dos lotes, ou
desaparece o interesse do empreendedor, ou ndo mais encontra lastro financeiro para executa-
las, deixando os adquirentes a propria sorte.

Silva (1995, p. 308), mais uma vez, aduz duras criticas:

Os loteamentos irregulares constituem outro mal do sistema de parcelamento
do solo, especialmente das grandes cidades. Os loteadores, nesse caso,
providenciam junto da Prefeitura a aprovacéo de seu loteamento e, depois de
consegui-lo, abandonam o caminho da legalidade e enveredam pela
ilegalidade, quer executando o loteamento tal como foi aprovado, mas sem a
inscricdo do registro de imdveis, quer desrespeitando o plano aprovado e
mesmo inscrito, modificando-o a sua conveniéncia, provocando dificuldade
aos compradores dos lotes, sob varios aspectos, inclusive quando & obtengéo
de licenca para edifica-los.
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Revela-se, dessa maneira, que a atuacdo do Promotor de Justica em hipdteses de
loteamento irregular se da, desde o inicio, pela propria comunicacdo que Ihe é feita pelo Servigo
de Registro de Imoveis da Comarca. Com efeito, com a aprovacdo de um loteamento, tem o
empreendedor prazo assinalado pelo Municipio para que possa executar as obras de
infraestrutura. Ao final, deve obter documento equivalente a um “Termo de Verificagdo de
Obras” (ou semelhante), via essa que permite o conhecimento da inexecugdo por parte do

registro imobiliario e sua comunicacdo ao parquet.

2.6. Instrumentos de Atuacdo do Ministério Publico

Em 19 de dezembro de 1979, a Lei n® 6.766/79 entrou em vigor; ressalte-se que, nessa
época, ndo existia um instrumento apto ou regrado para reunir informacfes necessarias ou
detalhadas a respeito do empreendimento ilegal (clandestino ou irregular) ou outra conjuntura
que ensejaria a intervencdo do Ministério Publico, tampouco uma acéo especifica, porque a
contemplacdo de interesses coletivos era incipiente no sistema juridico brasileiro.

Como argumenta Lazari (2017, p. 659):

No Brasil, o processo coletivo nasceu —ainda sem tal consciéncia de processo
coletivo como ciéncia autdbnoma — com a edicdo da Lei n°® 6.938/81, que € a
Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente. Esta dispds em seu art. 14, § 1°,
que o Ministério da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor acao
de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio ambiente.
Nessa toada, como no &mbito penal ja havia a chamada acdo penal publica
(natureza Obvia da agdo penal nestes casos) esta agdo civil foi chamada acéo
civil pablica, para distingui-la de sua congénere criminal.

Disso, denota-se que, apenas anos depois de editada a Lei de Parcelamento do Solo
Urbano, contemplou-se uma lei que tutelava os interesses coletivos, entretanto, com vies
ambiental, em casos nos quais 0 empreendimento violasse a fronteira do permitido em termos
de meio ambiente. Afora tais circunstancias, ainda caminhavam, sem parametro, eventuais
acOes que deviam ser propostas, bem como o instrumento que poderia ser utilizado para se
congregar as necessarias informacgdes que tenderiam a alicercar o pedido.

A Lei Complementar n°® 40/81, primeira Lei Organica Nacional do Ministério Publico,

expressou, em seu art. 3°, inciso 1114, ser “[...] funcdo institucional do Ministério Pablico (1)

14 Art. 3° - Sdo funcdes institucionais do Ministério Pablico:
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promover a agdo civil publica, nos termos da Lei”. Entretanto, o texto ndo dispunha de qualquer
detalhamento.

Destarte, apenas no ano de 1985, com a edicdo da Lei n® 7.347/85, pela Lei de Acdo
Civil Puablica, é que foram contemplados, efetivamente, tanto o instrumento de aporte de
informagdes colhidas com vistas & busca de medida judicial protetiva (ou realizagéo de acordo,
atendendo ao Termo de Ajustamento de Conduta), como a prépria Acdo Judicial, a ser detalhada
na sequéncia. No caso, tratou-se da previsao e regulamentacdo do Inquérito Civil e da Acédo
Civil Pablica.

2.6.1 Inquérito Civil

A semelhanca do Inquérito Policial, procedimento administrativo que retne
informag0es aptas a propositura das Ac¢des Penais, o Inquérito Civil foi idealizado e concebido
com o propdsito de extrair e reunir os detalhamentos sobre fatos lesivos aos interesses coletivos,

estando sob a competéncia do Promotor de Justica.

N&o ha davida de que o inquérito civil, do qual passaremos a tratar, teve como
fonte inspiradora o inquérito policial, instrumento de investigacdo, de cunho
administrativo, presidido pelo Delegado de Policia, tendente a esclarecer 0s
fatos de ocorréncia criminal. Baseado naquele, e sabendo que era necessario
conferir um instrumento de investigagdo ao colegitimado mais estruturado da
acdo civil publica, qual seja, o Ministério Publico, o Legislador da LF
7.347/1985 previu, em seu art. 8°, §1°, que, “o Ministério Publico podera
instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de qualquer
organismo publico ou particular, certiddes, informacdes, exames ou pericias,
no prazo que assinalar, o qual ndo podera ser inferior a 10 (dez) dias uteis”.
(AKAOUI, 2010, p. 54)

Além disso, constitui “[...] peca preliminar e preparatéria da acio civil ptblica. E nele
que se colhem os elementos necessarios a propositura daquela acdo. A investigacao que se faz
mediante o inquérito civil € de natureza puramente civil” (SILVA, 2005, p. 602).

Respaldando uma possivel Acao Civil Publica, também é viavel que do Inquérito Civil
derive um Termo de Compromisso a ser firmado com o causador da lesdo aos direitos coletivos,
a fim de evitar a verificacdo da lesdo ou, mesmo, para reparar as lesdes ja causadas. Este tema

sera mais bem apreciado futuramente. Ainda:

]

111 - promover a agdo civil pablica, nos termos da lei.
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Tendo se transformado em pouco tempo num rotineiro instrumento de
investigacdo do Ministério Publico na esfera civil, de larga utilizagdo nas
promotorias de todo o Pais, na busca de fundamentos para a tutela judicial e
até mesmo extrajudicial dos denominados interesses transindividuais, o
inquérito civil conheceu rapida evolugdo e adquiriu notério reconhecimento
de sua utilidade e relevancia social. Doutrinadores nele reconhecem um
verdadeiro instrumento de cidadania. (ALVARENGA, 2001, p. 108).

De natureza administrativa, ndo ha espaco, no Inquérito Civil, para o Contraditério ou
a Ampla Defesa, porque nédo estaria 0 Ministério Publico numa posicdo designada para dirimir
questdes dessa magnitude; nele serdo, apenas, lancadas as informagdes que digam respeito a
leséo ao direito coletivo, tendente a esclarecimento.

Eis o posicionamento doutrinério que bem sintetiza a questdo:

Decorréncia principal desse afastamento das formas minimas previstas para
0s processos judiciais, fruto da prdpria natureza inquisitoria do inquérito civil,
seria a dispensa do contraditério e da ampla defesa. Segundo doutrina
majoritaria, por ndo se tratar o inquérito civil de processo judicial,
considerando que nele ndo ha acusado e dele ndo é possivel se chegar a
qualquer sancdo a ser aplicada aos envolvidos, deve ser tratado como mero
procedimento administrativo, 0 que permite a ndo aplicagdo do principio
constitucionalmente garantido do contraditério (art. 5°, LV, da CF). (NEVES,
2012, p. 443)

O Inquérito Civil representou um importante salto no embasamento necessario as
medidas judiciais estabelecidas, porque esta qualificado a reunir dados a respeito de uma leséo
(ou ameaca de lesdo) a valores protegidos, na medida em que é composto por laudos e
informacdes técnicas; ensejo analogo ao que ocorre em relagdo ao compromisso firmado, a ser
estudo mais adiante. Ressalte-se, porém, que nao se trata de um instrumento indispensavel quer
a propositura de uma acdo civil pablica, quer em relagdo ao Termo de Compromisso de
Ajustamento a ser pactuado. Contudo, tendo em conta a necessidade de controle do Termo de
Ajustamento de Conduta, devera ser efetivado no Inquérito Civil, sendo remetido, em conjunto,
ao Conselho Superior do Ministério Publico.

2.6.1.1 Termo de Ajustamento de Conduta

Caso as informacdes reunidas no Inquérito Civil ndo se mostrem suficientes a
despontar qualquer providéncia de ordem civil, o instrumento devera ser arquivado. Conforme
art. 9°da Lei n®7.347/85, “[...] se 0 6rgdo do Ministério Publico, esgotadas todas as diligéncias,

se convencer da inexisténcia de fundamento para a propositura da agdo civil, promovera o
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arquivamento dos autos do inquérito civil ou das pecas informativas, fazendo-o
fundamentadamente”.

Entrementes, é possivel que, a meio-termo da propositura de uma agéo civil publica,
convole o Ministério Publico e o autor da lesdo um Termo de Ajustamento de Conduta, um
termo de tal ordem e monta que o dano aos valores protegidos ndo se concluam (por exemplo,
pela ndo continuidade de um empreendimento, que colocaria por terra um conjunto histérico);
ou, entdo, que do dano causado responsabilize-se o causador de repara-lo, providenciando,
também, a titulo ilustrativo, a edificacdo de obras tendentes a resolver o problema de seguranca

daqueles que pretendem acesso aquela nova localidade.

Sobre a importancia do compromisso de ajustamento de conduta ja se
manifestou Celso Anténio Pacheco Fiorillo, afirmando que, “trata-se 0
instituto de meio de efetivagdo do pleno acesso a justiga, porquanto se mostra
como instrumento de satisfacdo da tutela dos direitos coletivos, & medida que
evita 0 ingresso em juizo, repelindo os reveses que isso pode significar a
efetivagdo do direito material”. O instrumento de tutela coletiva, tomado
mediante termo, tem o objetivo de recolocar o interessado na trilha da
legalidade, pois é justamente o afastamento de sua conduta da retiddo e
respeito que espera em relagdo aos direitos difusos e coletivos que gera a
possibilidade de ac&o por parte dos legitimados. (AKAOUI, 2010, p. 63)

Apesar de apresentar-se com um “acordo”, pois assumem compromissos mutuos (o
degradador, de readequar sua conduta; ja o Ministério Publico, de ndo intentar qualquer acao
judicial por tais fatos), importante ter em conta que ndo compreende uma transacéo, ja que nao
se pode abrir mdo de direitos que pertencem a uma categoria de pessoas, determinaveis ou néo,
unidas por um mesmo fato ou uma relacdo juridica base, de valores que nao estdo para ser

alienados.

E importante deixar assente que o compromisso de ajustamento de conduta
(contetido) celebrado por meio de Termo de Ajustamento de Conduta — TAC
(termo que instrumentaliza o conteudo), ndo pode ser caracterizado como
transacdo. A transacdo € uma figura caracteristica do direito civil, ligada ao
sistema individualista, destinada ao titular do direito, que pressupde a
concessao mutua de direitos, caso seja conveniente em determinada situacédo
concreta. Dessa forma, configura-se instrumento incompativel com a prote¢éo
dos direitos metaindividuais, como a protecdo do meio ambiente, por se
tratarem estes de direitos indisponiveis, de titularidade coletiva e de protecdo
obrigatdria pelo Poder Plblico. (THOME, 2015, p. 662)

Feliz o legislador ao prever tal instrumento, permitindo que um sem-namero de

situacOes seja resolvido sem a imprescindibilidade de o judiciario intervir; oferecendo solucéo
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imediata (suspensdo da atividade, por exemplo) a situacdes irreversiveis em temos de dano,
hasteia-se uma reconhecida eficécia.

Exemplificando, um loteamento clandestino, divisado em seu inicio, permite que seja
realizado Termo de Ajustamento de Conduta com o loteador, que, por sua vez, se compromete
em ndo vender qualquer lote enquanto ndo obter a devida aprovagdo pelos érgdos de controle.
A dificuldade em ter que acionar o Judiciario para essas situagdes promove o Termo de
Ajustamento de Conduta a uma categoria de medidas indispensavel nos dias atuais.

Frise-se que esse compromisso deve, também, ter a similitude de um titulo
extrajudicial, permitindo a execucdo em Juizo. Dai, acaba por acarretar uma penalidade quando

do ndo cumprimento.

Assim, nos parece oportuno que em situagdes que demonstrem um risco a
efetivacdo das medidas necessarias a reparacao de danos, ou afastamento do
risco de danos, a bens de natureza difusa ou coletiva, seja exigida do ajustante
alguma garantia, real ou fidejusséria daquele crédito. (AKAOUI, 2010, p. 89)

Do mesmo modo, ha ser dito que os Termos de Ajustamento de Condutas nao
dependem de homologacdo judicial; o 6rgéo de controle, no caso, € o Conselho Superior do
Ministério Publico. Porventura manejada correspondente Acao Civil Publica e se, em seu curso,
houver o compromisso em dispor 0s danos, o instituto juridico se apresentara revestido das
formas processuais civis préoprias, ndo havendo a necessidade de chancela do Conselho Superior

do Ministério Publico.

2.6.2 Acdo Civil Pablica

Né&o sendo viavel a celebracdo do Termo de Ajustamento de Conduta, e persistindo a
lesdo, ou sua ameaca, devera ser encaminhada, pelo Ministério Publico, a competente Acédo
Civil Publica, que rastreard desautorizar a verificacdo de uma lesdo a valores coletivos em
decorréncia do loteamento, ou a sua repara¢do, quando constatado nos fatos ou se apresentar
somente depois de concluido.

A Acéo Civil Publica se apresentou como forte instrumento colocado a disposicédo de
co-legitimados na defesa de interesses que nem sempre lhe dizem respeito; antes, a um grupo,
mais ou menos definido, do qual ndo se tem a completa individualizagdo dos interessados,

porque, as vezes, € até impossivel essa tarefa. Surgiu, com efeito, da compreensdo de que ha



61

valores que ultrapassam ao individual, mesmo que somados, e a previsao da possibilidade de
intenta-la se mostrou como medida acertada. E regulamentada pela Lei n°® 7.347/85.

Sobre o tema, sdo pertinentes os comentarios de Zavascki (2014, p. 28):

O processo era visto como um assunto entres as partes, que se destinava a
solucdo de uma controvérsia entre essas mesmas partes a respeito de seus
préprios interesses individuais. Direitos que pertencem a um grupo, ao publico
em geral ou a um seguimento do publico ndo se enquadravam bem nesse
esquema. As regras determinantes da legitimidade, as normas de
procedimento e a atuacdo dos juizes ndo era destinadas a facilitar as demandas
por interesses difusos por particulares. Os pontos mais sensiveis para a
estruturacdo de um processo capaz de dar resposta as exigéncias e aos desafios
do novo tempo foram detectados desde logo: a legitimacéo ativa, que deveria
despojar-se de seus vinculos estritamente individualista, a fim de permitir que
individuos ou grupos atuem em representacao dos interesses difusos, e a coisa
julgada, que também deveria assumir contornos mais objetivos para vincular
a todos os membros do grupo, ainda que nem todos tenham tido a
oportunidade de ser ouvidos. A nova compreensdo desses dois institutos deu
ensejo a que se percebesse, com clareza, que a visdo individualista do devido
processo judicial esta cedendo lugar rapidamente, ou melhor, esta se fundindo
com uma concepcdo social, coletiva. Apenas tal transformacéo pode assegurar
a realizacdo dos direitos publicos relativos a interesses difusos.

Sendo inovadora, a Lei de Acdo Civil Pablica atentou para as novas faces que se
anunciavam, tais como a legitimidade, amplitude e coisa julgada.

Nessa ordem, o art. 5°, da Lei n°® 7.347/85 trata daqueles que podem afirma-la em juizo,
sendo eles: o Ministério Publico; a Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios; a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista; e,
finalmente, a associacao que, concomitantemente, esteja constituida ha, pelo menos, um ano e
inclua, entre as suas finalidades institucionais, a protecdo ao patriménio publico e social,
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (dentre outros, insculpidos no art. 5°, inciso
V, letras a e b).

Destarte, no caso dos loteamentos — sejam os ilegais, sejam os legais quando deixados
de observar os direitos de dimenséo social previstos —, atuara o Promotor de Justica como

legitimado extraordinario, pois, em nome préprio, fara a defesa de interesse (coletivo) alheio.

A legitimacdo sera extraordinaria, ou anémala, quando o Estado ndo levar em
conta a titularidade do direito material para atribuir a titularidade da sua defesa
em juizo. Em alguns casos, o Estado permite que a defesa judicial de um
direito seja feita por quem nao seja o titular exclusivo desse direito. Porque é
excepcional, a legitimacdo extraordinaria depende de expressa autorizagdo
legal (ao contrario do que ocorre com a legitimacdo ordinaria), e podera
ocorrer: a) quando, em nome préprio, alguém esteja autorizado a defender
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direito alheio (na substituicdo processual); b) quando numa relagdo juridica
gue envolva varios sujeitos, a lei permite que um sé dos integrantes do grupo
lesado defenda o direito de todos (como nas obrigacBes solidarias. A
substituicdo processual é uma forma de legitimagdo extraordinaria, que
consiste na possibilidade de alguém, em nome proprio, defender em juizo
interesse alheio (...) A legitimacdo extraordinaria ou especial da-se em
proveito da efetividade da defesa do interesse violado. Nas lesdes a interesses
de grupos, classes ou categorias de pessoas, seria impraticavel buscar a
restauracdo da ordem juridica violada se tivéssemos de sempre nos valer da
legitimagdo ordinéria, e com, isso, deixar a cada lesado a iniciativa de
comparecer em juizo, diante dos 6nus que isso representa (ndo sO 0s
relacionados com o custeio da acdo, como 0s de carater probatorio.
(MAZZILLI, 2010, p. 62-63)

E sendo andmala a legitimacdo para a propositura da acao, era de se esperar, via de
consequéncia, que os resultados, tal-qual, escapassem do ordinario, tendo vista a propositura de

acao que envolve partes que resistem a um interesse antagonico.

Conforme j& afirmado (...), a coisa julgada € um dos aspectos mais relevantes
da distin¢do da tutela coletiva da individual. Regras tradicionais presentes na
tutela individual, tais como coisa julgada pro et contra e sua eficécia inter
partes, consagrada pelo art. 472 do CPC?5, sdo simplesmente desconsideradas,
passando-se as eficacias ultras partes e erga omnes e a coisa julgada
secundum probationis e secundum eventos litis. (NEVES, 2012, p. 315)

Ao que se observa, justamente por ndo compreender interesses que sdo proprios, e uma
vez manejados por quem, via de regra, o defende extraordinariamente, o efeito de seu

julgamento extrapola ao esperado.

A procedéncia da demanda, obviamente, constitui um resultado favoravel.
N&o houve participagdo direta dos interessados, pois ndo participaram do
contraditdrio, diante da ilegitimidade de cada um e de todos os interessados.
Contudo, foram tutelados com um resultado positivo no julgamento. Os
interessados receberam a tutela jurisdicional do interesse indivisivel e, assim,
ainda que ndo tenham participado diretamente, o representante adequado, em
principio, se desincumbiu de todo os 6nus processuais e comprovou o quanto
alegara na inicial. Nessa hip6tese, a imposi¢do do julgado se dara atendendo
a natureza do interesse defendido (indivisivel, essencialmente coletivo), ou
seja, verificar-se-4 uma eficacia diversa daquela restrita, que se encontra
prevista no artigo 472 do Cadigo de Processo Civil: todos sdo beneficiados
pela atividade processual do representante adequado. (VIGLIAR, 2009, p.
90)

Todavia, no caso de ser julgada improcedente, consoante o fundamento adotado para

0 julgamento, o resultado podera alcancar — de uma vez — a situagdo, impedindo seja novamente

15 Atual 502 do NCPC.
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modificada. Certas circunstancias, porém, mesmo que a acdo seja improcedente, sera possivel,
novamente, intent&-la em juizo; esta, no entanto, ndo se cobrira do manto da imutabilidade.

Na hipdtese de a improcedéncia se referir sobre a ndo verificacdo da lesdo motivadora
de sua propositura, e o fizer de modo expresso, a forca da coisa julgada atingirda o proprio
interesse posto em juizo e a demanda ndo podera ser repetida. Contudo, no caso de
improcedéncia decorrente da precariedade em relagdo a prova, ndo deterd a mesma forca

descrita, na diccdo do art. 16 da Lei de Acdo Civil Publica:

O legislador da Lei de Acdo Civil Publica ndo se preocupou em esconder seus
medos e receios em relagdo ao representante adequado que impulsionaria a
tutela jurisdicional dos interesses difusos e coletivos. Tanto isso é verdade que
fez questdo de dizer na exposicdo de motivos que adotava a regra do art. 18
da Lei de Acéo Popular ®justamente porque temia que um eventual conluio
entre as partes pudesse resultar num prejuizo aos titulares dos interesses
difusos e coletivos. Exatamente por isso que o legislador adotou a regra da
relativacdo da autoridade da coisa julgada sencundum eventum probationes,
ou seja, conquanto possa ter havido julgamento do mérito da demanda
coletiva, se tal julgamento se deu em razdo de insuficiéncia de provas, sobre
tal decisdo ndo recaira a autoridade da coisa julgada, caso se deseja repropor
a mesma demanda com base em nova prova. (DIDIER Jr., 2007, p.307)

A acdo civil publica, com tais feicdes (legitimidade extraordinaria e coisa julgada
diferida), no trato da protecdo dos direitos coletivos referentes aos loteamentos podera ser
proposta com carater inibitério ou reparat6rio. A primeira tendo por escopo evitar a verificacdo
(ou continuacdo) de uma lesdo a tais interesses; enquanto a segunda, a reparacdo desses
acontecimentos. Ademais, igualmente poderad ser proposta como instrumento cautelar,

dependendo da situacdo que se precise corrigir.

2.6.2.1 Acdo Civil Publica de Caréater Preventivo (ou Inibitoria)

A Lei n° 7.437/85 contemplou meios de protecdo antecipada para evitar danos aos

valores coletivos tutelados. Conforme ressalta Didier (2007, p. 301):

As situacdes de urgéncia ndo tém hora e nem lugar para acontecer. O processo,
por ser instrumento de realizacao de direitos, deve estar equipado com técnicas
que consigam inibir os efeitos deletérios destas situacGes impiedosas. O
direito coletivo tem urgéncia in res ipsa pelo sé fato de que o prejuizo (lesdo
ou ameagca) numa dimensdo coletiva é por si s irreparavel. Situacdes que ndo

16 Art. 18. A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel “erga omnes”, exceto no caso de haver sido a acdo
julgada improcedente por deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidaddo podera intentar outra acdo com
idéntico fundamento, valendo-se de nova prova.
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sejam urgentes no plano individual, podem ser no plano coletivo, apenas por
causa da dimensdo coletiva do interesse. 1sso mesmo! O prejuizo coletivo
exige urgéncia na solucdo — mesmo prejuizo consumado. Mesmo a tutela
ressarcitoria! Por isso, as técnicas processuais coletivas devem ser todas elas
voltadas a tutelas rapidas, porque além de servir de antidoto para situag@es que
sejam urgentes em qualquer plano (individual ou coletivo), devem ser
prestadas de forma rapida para evitar prejuizo ainda maior a um namero
ilimitado de pessoas.

No art. 4° da Lei de Acéo Civil Pablica,

[...] podera ser ajuizada acdo cautelar para os fins desta Lei, objetivando,
inclusive, evitar dano ao patrimoénio publico e social, a0 meio ambiente, ao
consumidor, a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos, a
ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico (destaques do autor).

A par de discussoes a respeito do correto emprego da expressdo “acdo cautelar”, que
tem por fundamento evitar a ocorréncia do dano, a forma tem menos importancia do que o

conteudo, pois,

De uma leitura mais atenta do art. 4° supratranscrito, 0 que se percebe é que
possibilita a concessdo de medida de carater nitidamente satisfativo. 1sso
porque o texto do artigo fala em acdo cautelar com o objetivo de “evitar o
dano”. E evitar o dano é expressdo que, claramente, identifica ser satisfativa a
medida, pois, ao impedir que a lesdo verdadeiramente ocorra, ter-se-a, de
modo sumario, o exato efeito que a tutela principal inibit6ria poderia prover.
(RODRIGUES, 2015, p. 559)

Na mesma linha, situa-se o disposto no art. 12 da LACP, ao prever que “[...] podera o
juiz conceder mandado liminar, com ou sem justificacdo prévia, em decisdo sujeita a agravo”.
E Mazzilli (2010, p. 242) vé na regra verdadeira antecipacdo dos efeitos da tutela, lecionando
que, a medida com esse carater “[...] busca conceder, antecipadamente, o proprio provimento
jurisdicional ou os seus efeitos (por exemplo, em acdo civil publica, o juiz proibe
antecipadamente a destruicdo do bem objetivado na acéo, ou proibe o uso de um agrotoxico
prejudicial a saide humana)”.

Com isso, tanto o art. 4° como o art. 12 integram formas processuais previstas em lei
e tendentes a evitar a consagracao de lesdo, cujas demoras poderiam torna-las irreversiveis.

llustrando o quadro, o nascedouro de um loteamento clandestino pode ser embargado
(expressdao comumente utilizada), evitando a venda de lotes e sua ocupagdo, em absoluto

prejuizo a cidade e adquirentes Em situagdo como essa, permeia o art. 4° por ele mesmo (com
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a propositura da agdo preparatdria da principal, que viré depois, se 0 caso) ou propde-se a acao
principal, formulando-se dentro dela o pedido de “liminar” (leia-se, tutela de urgéncia).

2.6.2.2 Ac¢do Civil Pablica de Carater Reparador

Nas hipoteses em que ndo se chega a tempo de evitar uma leséo a interesses coletivos
ou, mesmo, cessada a continuidade da conduta ofensiva decorrente da propositura da acao
“cautelar” (ou preparatoria!) — ou pela obtencéo de provimento de urgéncia dentro de uma acéo
dita principal —, abrir-se-a a possibilidade de se buscar a reparagdo do dano. O que ndo significa
que ela seja, necessariamente, indenizatoria.

A reparacdo deve ser pensada em um fazer, em um atuar, consistente na necessidade
de obtencéo das licencas e aprovacgdes, antes de se colocar os lotes a venda em balcéo; na
complementacdo de obras ndo executadas, a despeito de constarem no projeto aprovado; na
realizacdo de novas, devido ao mau dimensionamento das entéo efetuadas; na reconstrucéo de
bem demolido total ou parcialmente (quando isso se mostra possivel).

Malgrado o viés da Ac¢do Civil Publica destinada a reparacdo ter mais precisao com a
adequacao do local, visando que se volte a estado anterior de coisas, ndo se descarta a existéncia
de situacdes em que a Unica solucdo é a compensacdo financeira.

Com isso, a quantia objeto de condenacdo do loteador clandestino (quando
localizado!), por exemplo, devera destinar-se a um fundo; no caso, o Fundo Especial de Despesa
de Reparacdo de Interesses Difusos Lesados. Nesse sentido, reside a disposi¢do do art. 13 da
Lei de Acdo Civil Publica:

Havendo condenagdo em dinheiro, a indenizagdo pelo dano causado revertera
a um fundo gerido por um Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de
que participardo necessariamente o Ministério Publico e representantes da
comunidade, sendo seus recursos destinados a reconstitui¢do dos bens lesados.

2.6.3 Atuacédo Residual nas Ag¢des Populares

N&o é errado afirmar que, em certas situagdes, a A¢do Popular pode servir ao

atingimento do mesmo fim que se buscaria pela Acéo Civil Publica. Lembrando que

[...] qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulagdo ou a
declaragéo de nulidade de atos lesivos ao patrimdnio [...] dos Municipios (art.
1°, caput), conquanto sdo nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades
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mencionadas no artigo anterior (art. 2°), nos casos de desvio de finalidade
(letra c), sendo que para a conceituacdo dos casos de nulidade observar-se-do
as seguintes normas: a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato
importa em violagdo de lei, requlamento ou outro ato normativo (paragrafo
Unico, letra “c”),

Seria possivel até mesmo imaginar acdo dessa envergadura com vistas a anular, por
exemplo, a aprovacao pelo Municipio de um projeto de loteamento que contrarie texto de lei
municipal.

Embora ndo se possa atestar que sejam idénticas ou subespécies uma da outra (Acao

Popular da Acéo Civil Pablica), conforme menciona Vigliar (2009, p. 145):

[...] ainda que se constate a proximidade entre a agdo popular e a agéo civil
publica, seria preferivel (leia-se: mais correta) a afirmacdo que veiculasse o
conceito de que ambas (acdo civil publica e acdo popular) constituem espécies
de demandas coletivas, ou seja, de demanda que viabilizam a defesa dos
interesses metaindividuais em juizo, mediante um processo que escapa ao
modelo de indole individual versado no nosso Codigo de Processo Civil.

Seja por tomar conhecimento dos fatos antes do proprio Ministério Publico, seja pela
leniéncia do parquet, ndo poderia ser desprezado tal pressuposto, cujo resultado de procedéncia
decorreria na propria cassacao do ato de aprovacgdo, ou do Registro, se porventura ja estivesse
nessa fase.

Entretanto, o tema da abordagem se assenta em outro aspecto, haja vista que podera

passar a realizar os Atos Processuais na qualidade de autor:

[...] se o autor desistir da acdo ou der motivo a absolvicdo da instancia, seréo
publicados editais nos prazos e condi¢fes previstos no art. 7°, inciso I, ficando
assegurado a qualquer cidaddo, bem como ao representante do Ministério
Publico, dentro do prazo de 90 (noventa) dias da ultima publicacdo feita,
promover o prosseguimento da agéo.

Entretanto, com a legitimacéao, devera tomar as rédeas da acdo quando concorrerem:
identificacdo de interesse essencialmente coletivo (que, na tese versada, sugere ser 0 caso) e,
ainda, seja interessante em termos processuais (pois a improcedéncia podera operar seus
definitivos efeitos, conforme anotado alhures).

Por tudo, ao assumir a polaridade ativa na Ac¢ao Popular, atuando para com vistas ao
expurgo de ato ilegal de aprovacdo de loteamento, tera o Promotor de Justica também esse

papel, significativo no trato de questdes envolvendo o loteamento.
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CAPITULO 3 - DA ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO NOS
PROCESSOS DE LOTEAMENTOS

Em Silva (2016, p. 37), a atividade de parcelamento do solo ndo constitui direito
subjetivo do proprietario da gleba, mas autorizacdo que o Municipio transfere a um particular

para o exercicio da funcdo publica de urbanizacao, que é privativa do Poder Publico.

Realmente, o consentimento do Poder Publico para parcelar solo para fins
urbanos confere ao particular a faculdade de exercer em nome préprio, no
interesse proprio e as préprias custas e riscos, uma atividade que pertence ao
Poder Publico Municipal —qual seja, a de oferecer condicGes de habitabilidade
a populagdo urbana, como ja dissemos; € esse 0 caso tipico de autorizagdo,
néo de licenca. Tal transformacdo nao integra as faculdades dominiais, porque
ndo constitui uma funcéo privada. (SILVA, 2016, p. 37)

Dessa mesma concepc¢do, ao pretender realizar um empreendimento imobiliario do
tipo loteamento, é imperativo que o particular tenha em mente, desde o inicio, que age como se
fosse o proprio Estado, porque executard uma atividade primordialmente Estatal: a expansdo
da cidade.

Percebe-se, em tal caso, que o Estado entrega uma parte de uma atividade que, na
pratica, lhe pertenceria (a expansdo urbana) a um particular, o qual devera proceder a abertura
de vias, reservar locais para pragas e outros espacos que receberdo equipamentos publicos, sob
um verdadeiro planejamento de crescimento urbano. Concluida a tarefa autorizada, o Municipio
tera de volta os espacos que, da categoria de particular passam a natureza publica, como é o
caso das vias que foram abertas, da infraestrutura edificada, compreendidas tanto aquelas que
sdo visiveis, quanto as subterraneas (casos dos postes de iluminacdo, guias e sarjetas, bem como
a rede fornecedora de &gua e a coletora de esgotos). Também receberdo areas para que — no
futuro — hajam implementacdes, as areas institucionais. Logo, € licito ao Municipio modelar o
que recebera de volta.

Importante observar que o regramento positivo tangente ao projeto, registro e a
execucdo do loteamento sdo ditados pela Lei n® 6.766/79 (Lei de Parcelamento do Solo
Urbano), que impde uma série de restri¢cdes ao loteador, o qual ja ndo pode fracionar a area
como bem pretender. Afora as contingéncias da propria Lei n® 6.766/79, que surgem ao mesmo
tempo em que se busca o aspecto social dos empreendimentos, ha as exigéncias ditadas pela
Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade; e também a Constituicdo Bandeirante, no caso do

Estado de Sao Paulo.



68

Assim, ndo podera o loteador apartar de seu horizonte que, além das premissas que sdo
detalhadas pela Lei de Parcelamento do Solo Urbano, deverd, sobretudo, também direcionar o
seu projeto aos conteddos finalistas da Constituicdo e do Estatuto da Cidade. A néo observancia,
mesmo que com o beneplacito local, pode ensejar a tomadas de medidas pelo Ministério
Publico, ante a possibilidade de defesa da ordem juridica e dos direitos sociais e individuais

indisponiveis.

3.1 Limitacdes Decorrentes da Constituicdo Federal

Reitere-se que o controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
constitui encargo, por exceléncia, do Municipio, facultada pela Constituicdo da Republica, art.
30, VIII. Nessa perspectiva, Silva (1995, p. 55) analisa que, aos Municipios, “[...] cabe
estabelecer a politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais das cidades e garantir o bem-estar de seus habitantes”. E

se complementa:

O controle do uso do solo urbano apresenta-se como das mais prementes
necessidades em nossos dias, em que o fendmeno da urbanizagdo dominou
todos 0s povos e degradou as cidades mais humanas, dificultando a vida de
seus moradores pela reducdo dos espacos habitaveis, pela deficiéncia de
transportes coletivos, pela insuficiéncia dos equipamentos comunitarios, pela
promiscuidade do comércio e da indUstria com as areas de residéncia e lazer.
(SILVA, 1996, p. 394)

E sendo a atividade de loteamento espécie de delegacdo publica (autorizacdo pubica),
ndo se poderia pensar que o Municipio permitisse que as disposi¢Oes legais que orientam a
matéria fossem usadas em seu desfavor, com uma desordenada ocupacéo urbana, adensamento
populacional cadtico, equipamentos urbanos e comunitarios deficientes, propiciando, além do
mais, incontaveis danos ambientais em detrimento de toda uma populagdo. Horizonte em que,
conforme Pinto (2000, p. 153),

Assim como um bairro ndo pode ser um amontoado de edificacfes, a cidade
também ndo pode ser um amontoado de loteamentos. Se até as edificacdes e
os loteamentos precisam ser projetados e aprovados antes de serem
executados, com muito maior razdo a cidade como um todo precisa também
ser planejada.

Destarte, a obediéncia aos padrdes urbanisticos, também sob um prisma

Constitucional, visa ao bem-estar geral e, tratando-se como verdadeiramente se trata, de
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mandamento Constitucional, inadmissivel a existéncia de normas municipais que desatendam
premissas consagradas em texto maximo de Lei. Em outros termos, a compatibilidade vertical

é determinada — justamente — para o bem-estar coletivo.

E necessario frisar que o descaso e/ou inercia com a preservacao e recuperagio
desses bens nega os fins da legislacdo urbanistica, traduz desvio de finalidade
ou abuso de poder por omissdo, afrontando o principio constitucional da
legalidade que rege toda a atividade da Administracdo Publica (art. 37, caput,
CF). O dever de buscar sempre a finalidade normativa é inerente ao principio
da legalidade, porgue, todo comportamento administrativo que desatende o
fim legal descumpre a prdpria lei, pouco importando que consista em uma
acdo ou em uma omissdo, pois as abstencfes juridicas relevantes também
estdo sujeitas ao controle de compatibilidade e conformacdo ao direito.
(FREITAS, 1999, p. 190-191)

Contextualizando, tendo dado a Constituicdo a possibilidade de os Municipios
organizarem suas cidades, deverdo eles ajustar suas normas, no caso, as autorizacdes que
franqueiam para o exercicio de urbanismo aos loteadores, em compatibilidade com a
Constituicdo. Sdo essas, também, as colocacbes de Machado e Silva (2018, p. 305-306):

A cidade, como se sabe, é espaco destinado a vivéncia dos cidaddos, ao
desenvolvimento das relac@es sociais, econdmicas, politicas, culturais. Como
espaco privilegiado onde deve florescer e desenvolver a vida material e
espiritual do homem contemporaneo, necessario é que as cidades oferecam
todas as condigdes propicias para o saudavel convivio humano, capazes de
garantir a qualidade e a sustentabilidade do meio ambiente urbano. E sob esse
aspecto que avultam de importancia tanto o urbanismo quando o direito
urbanistico. O urbanismo, como ja referido 14 tras, pode ser entendido como o
conjunto das ‘relacdes entre o espaco da cidade e a sociedade que nela vive’,
exprimindo, assim, a atividade destinada a ordenar e a planificar o uso e a
ocupacdo do solo urbano, bem como, a possibilitar os espacos publico e
institucionais necessarios ao pleno desenvolvimento das relagdes sociais,
econdmicas, politicas e culturais. O direito urbanistico, por sua vez, pode ser
entendido como o conjunto de regras, principios e institutos juridicos
destinados a regular a atividade urbanistica, vale dizer, destinados a impor
condigdes, prerrogativas e sujeicGes ao poder publico no desempenho da
funcdo publica relacionada ao urbanismo. Tanto o urbanismo, quanto o direito
urbanistico devem, pois, ter como norte a garantia de uma sadia qualidade de
vida nos espacos urbanos, primando ndo s6 pelo atendimento das necessidades
fisico-materiais da sociedade citadina, mas também das necessidades politicas
e culturais implicadas no pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade, vale dizer, da gestdo democratica e participativa da cidade,
possibilitando que os espacos publicos sejam cada vez mais ampliados e
efetivamente ocupados pelos cidadaos.

Compreende-se, do exposto, que a primeira matriz orientativa aos Municipios quanto
as limitagbes que podem impor, como ndo poderia ser diferente, decorre da Constituicdo

Federal. Porém, existem ainda outras no sistema normativa brasileiro.
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3.2 LimitagGes Decorrentes do Estatuto da Cidade

N&o é somente a Constituicdo Federal que se pde como barreira ao poder que o
proprietario tem de dispor de sua area, pelo processo de loteamento. Sendo uma atividade
expansiva dos Municipios, compreende-se — no conjunto de medidas e etapas que devem ser
obedecidas — como verdadeiro processo de urbanismo, “[...] € o conjunto de medidas destinadas
a organizar os espacos habitaveis [...] cujo exercicio consubstancia-se num dever juridico”
(COSTA, 1999, p. 17), em busca do bem comum ou coletivo, que, por sua vez, se traduz como
0 “[...] conjunto das condicBes necessérias para que a pessoa humana realize sua dignidade”
(LORENZO, 2018).

Para tanto, o Estatuto da Cidade, a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, apresenta
por objetivo complementar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal e, ainda, de acordo com
o art. 1°, paragrafo unico, da lei consignada: “[...] Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem
como do equilibrio ambiental”.

J4, no art. 2° do mesmo texto, estando em pertinéncia ao tema abordado, “A politica
urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais”, elencadas, de forma subsequente,
em 19 incisos. Embora ndo seja adequado — para efeitos deste trabalho — o comentario a cada
uma das disposi¢cdes ora descritas, quer porque ndo haveria espago para tanto, quer porque
fugiria ao debate central, ndo se pode desconsiderar a percepcdo de que, ao impedir, por
exemplo, a “[...] exposicdo da populacéo a riscos de desastres™ (art. 2°, VI, h), “[...] a instalacédo
de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem
a previsdo da infraestrutura correspondente” (art. 2°, VI, d) ou, ao contrério, ao exigir 0 “[...]
planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia, de modo a evitar
e corrigir as distorgdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente”
(art. 2°, 1V), ndo ha davida que se estara buscando o bem-estar da populacéo.

Nesse mesmo condao, Pinto (2000, p. 146) se manifesta:

Outro exemplo é o problema dos atropelamentos. Procura-se soluciona-los
construindo lombadas ou punindo os motoristas (e agora também o0s
pedestres) incautos. A origem do problema pode residir, entretanto, na
auséncia de um projeto urbanistico quando da formac&o inicial do bairro, que
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evitasse que criancas tivessem que atravessar diariamente uma via
movimentada para chegar a escola.

A luz dessas colocacdes, a despeito de ndo representar supremacia em relacéo a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano, evocada como regramento maior desta argumentacao,
depreende-se que o Estatuto da Cidade, bem como a Constitui¢do, ndo pode ser desprezado em
nenhum momento no processo de fracionamento do solo, no sistema dos loteamentos. A
obediéncia de uma (Lei n°® 6.766/79), em desrespeito as demais (CF/88 e Lei n° 10.257/01),
tende a ensejar a aprovacdo de um loteamento que estaria legalmente adequado, porém
socialmente reprovado, porque ndo fora buscado ou atingido o “interesse social”, o ““[...] bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (art.
1°, paragrafo Unico, Lei n® 10.257/01).

Nesse sentido, Amadei e Amadei (2014, p. 29) contribuem: “[...] sob o prisma da
funcdo social da cidade, o parcelamento do solo urbano é importante ferramenta de urbanizacgéo
ordenada da cidade, em prol do desenvolvimento sustentavel, do equilibrio ambiental e da
qualidade de vida urbana”.

Afirma-se, portanto, que o bem comum em um loteamento apenas pode ser atingido
qguando a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade e a Lei de Parcelamento do Solo Urbano

forem observados em conjunto. Nas palavras de Maluf (2010, p. 181):

Face ao exposto, o Estatuto da Cidade estabelece as diretrizes gerais para a
politica urbana, para a administragdo das cidades, tornando-as, na medida do
possivel, mais perto do modelo de cidade sustentavel, ou seja, passivel de
fornecer para os seus habitantes condigdes adequadas de habitabilidade,
viabilizando-lhes uma vida digna, humana, com acessos aos bens
indispensaveis para a vida, como a moradia, 0 saneamento basico, 0
transporte, a educacao, o lazer, a memoria popular. Enfim, um local seguro e
agradavel para o individuo se desenvolver. Para tanto, limita, através dos
instrumentos urbanisticos, a liberdade de atuar do particular em beneficio da
coletividade impondo-Ihes severas limitagdes a sua propriedade.

3.3 LimitagOes Decorrentes da Constituicdo Estadual Paulista

Em relagdo ao Regramento Normativo no Estado de S&o Paulo, a Constitui¢io
Bandeirante, o tema referente aos loteamentos também consagra como objetivo o atingimento

do bem-comum. A esse propdsito, consta no art. 180 que:
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[...] no estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento
urbano, o Estado e os Municipios assegurardo: (I -) o pleno desenvolvimento
das func@es sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes; e
(V -) a observancia das normas urbanisticas, de seguranca, higiene e qualidade
de vida.

Sob mais essa normatividade, ndo ha duvida de que diligenciar o bem-estar deve ser o
viés principal em todo plano de fracionamento imobiliario, notadamente nos parcelamentos
urbanos. E, para tanto, por expressa autorizacdo Estadual, dispensada pela Constituicdo, os
Municipios ficam possibilitados de impor as restricdes que Ihes convier, as quais os loteadores
devem se adequar e seguir, sendo vedada a modifica¢do de normas que possam projetar efeitos

nefastos aos microssistemas (novos bairros) quando da implementacéo de um novo loteamento.

3.4 O Preambulo da Constituicdo Federal e sua Insercdo na Questao Referente aos Loteamentos

As limitages ou restricBes impostas a disposicdo da propriedade pelo processo de
loteamento, previstas na Constituicdo Federal, Estatuto da Cidade e, mesmo, na Constituicao
do Estado de Sao Paulo, visam ao “[...] bem-estar de seus habitantes (Constitui¢do Federal); o
bem coletivo, a seguranca e do bem-estar dos cidaddos” (Estatuto da Cidade) e a “[...] garantia
do bem-estar de seus habitantes” (Constituicdo do Estado de S&o Paulo).

Especialmente em relagcdo ao predmbulo da Constitui¢do Federal,

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, 0 bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional [...]

ha reiterado destaque ao bem-estar (expressao repetida em outras 08 passagens da
Carta Magna), dando azo a que se conclua tratar, efetivamente, de um importante horizonte
exposto no texto em comento.

Oportunizando ser compreendido como tudo que satisfaca a um homem, sem causar
insatisfacdo nos demais, a Constituicdo insere o elemento “bem-estar” no preambulo de sua
redagdo como uma projecdo daquilo que o Estado se propde a fazer na vida dos cidadaos,
estando dentre seus pilares a ocorréncia de uma sociedade fraterna.

A fraternidade, por sua vez, erigida a categoria de principio, em Sanches (2018, p.

164), “[...] aparece colocada na condigéo de ferramenta para solucionar conflitos”. Semelhante
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é a compreensdo de Barzotto (2018, p. 27), para quem “[...] a fraternidade internaliza o fato de

o direito positivo assumir a funcdo de promover o bem da comunidade, isto é, o bem comum”.

Faz-se crer, desse modo, a necessidade de existir uma forma justa e humanizada de atuar pela

solucdo dos conflitos e, sobretudo, por dar legitimos contornos aos aparelhos que projetam a

vida em sociedade.

N&o por outro motivo, e também do predmbulo da Constituicdo Federal, o direito ao

desenvolvimento € assim tragado por Machado (2018, p. 252): “[...] um processo econdmico,

social, cultural e politico abrangente, que visa o constante incremento do bem-estar de toda a

populacdo e de todos os individuos”. Para mais, posto como sendo uma das garantias da

fraternidade:

N&o se pode olvidar, ainda, em companhia de Robério Nunes dos Anjos Filho,
gue, em face do texto constitucional brasileiro de 1.988, o desenvolvimento
ndo s6 ndo se confunde com crescimento econdmico, como guarda estrita
pertinéncia com a dignidade da pessoa humana (art. 1°, I11, e art. 170, caput),
e se encontra em perfeita sintonia com os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil. (MACHADO, 2018, p. 159)

Salientando que a abertura e o registro de um loteamento s&o, em esséncia, uma

atividade Estatal, que o particular — por sua conta e risco — resolveu realizd-la, ha a

proeminéncia do bem-estar enquanto um dos sustentaculos de uma sociedade justa e fraterna.

A frase inicial do preAmbulo da Constitui¢do Brasileira - “Nés, representantes
do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico” — declara a forma com que foi instituido o
Estado brasileiro, ou seja, através de representantes reunidos em assembleia.
Na mesma frase, revela-se o tipo de Estado Constitucional que é o Estado
brasileiro: um Estado democratico. O Objetivo do Estado democratico
instituido esta na destinacdo anunciada no texto do predmbulo, ou seja,
“assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica”. Além
de garantir o exercicio dos direitos sociais e direitos individuais, o texto do
predmbulo expressa reconhecer, também, que esses direitos ndo sdo apenas
direitos, mas, “valores supremos de uma Sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos ”. (SILVA; BRANDAO, 2015, p. 127) (destaques do autor)

Conclui-se que tanto o bem-estar quanto a fraternidade devem ser recepcionados como

conceitos juridicos dos mais importantes, consagrados nos objetivos constitucionais,

encontrando-se um (bem-estar) estruturante do outro (sociedade fraterna).
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3.5 Responsabilizagdo Criminal do Loteador

Recuperando: os loteamentos legais séo aqueles que, primordialmente, contaram com
a aprovacdao do Municipio, podendo tornar-se irregulares pela inexecucdo de obras de
infraestrutura, assumidas quando o particular propds-se a se incumbir de tarefas de Estado.

Em contrapartida, ha os loteamentos clandestinos, alheios a qualquer regularidade.
Sem projeto; sem aprovacdo. Podendo, mesmo, acontecer de ndo haver, sequer, o efetivo
registro do solo fracionado. Nao é fenbmeno raro a constatacdo de situacdo de risco que se

imp0&e aos moradores de uma determinada localidade, justamente pela clandestinidade.

Tais loteadores ndo sdo urbanificadores, mas especuladores inescrupulosos,
que carecem de corretivos drasticos. Eles criam &reas habitadas, praticamente
sem serem habitaveis, por falta de condicionamento urbanistico, as quais se
transformam num quisto urbano de dificil solugdo, dada a questdo social que
elas geralmente envolvem. (SILVA, 1995, p. 308)

Por sua vez, existem, ainda, os loteamentos irregulares, que, nascendo na regularidade,

se transmudam em situagdes ao largo da lei. Para Silva (1995, p. 308):

Os loteamentos irregulares constituem outro mal do sistema de parcelamento
do solo, especialmente nas grandes cidades. Os loteadores, nesse caso,
providenciam junto a Prefeitura a aprovacdo de seu loteamento e, depois de
consegui-lo, abandonam o caminho da legalidade e enveredam pela
ilegalidade, quer executando o loteamento tal como foi aprovado, mas sem a
inscricdo no registro de imdveis; quer desrespeitando o plano aprovado e
mesmo inscrito, modificando-o a sua conveniéncia, provocando dificuldades
aos compradores de lotes, sob varios aspectos, inclusive na obtencdo de
licenca para edifica-los.

Seja uma seja outra a situacdo, todas encontrardo adequada tipificagdo na Lei de
Parcelo do Solo Urbano, cujo art. 50 explicita:

Constitui crime contra a Administracdo Publica: | - dar inicio, de qualquer
modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo para fins urbanos,
sem autorizacdo do 6rgdo publico competente, ou em desacordo com as
disposicOes desta Lei ou das normas pertinentes do Distrito Federal, Estados
e Municipios; Il - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos sem observancia das
determinagdes constantes do ato administrativo de licenga; Il - fazer ou
veicular em proposta, contrato, prospecto ou comunicacdo ao publico ou a
interessados, afirmacdo falsa sobre a legalidade de loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos, ou ocultar fraudulentamente fato
a ele relativo. Pena: Recluséo, de 1(um) a 4 (quatro) anos, e multa de 5 (cinco)
a 50 (cinqlienta) vezes o maior salério minimo vigente no Pais.
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Sendo de natureza publica incondicionada, cabe ao Ministério Publico deflagrar a
competente acdo penal, com a peculiaridade de, cominando pena minima de 01 (um) ano, abre-
se a faculdade de se propor, nos termos do art. 89 da Lei n° 9.099, de 26 de setembro de 1995
(Lei dos Juizados Especiais Civeis e Criminais), a medida de Suspensdo Condicional do
Processo'’, no que podera, no permissivo do § 2° do art. 89 (“[...] o Juiz podera especificar
outras condicOes a que fica subordinada a suspensao, desde que adequadas ao fato e a situacédo
pessoal do acusado™), especificar medidas que estdo além daquelas obrigatérias. Em outros
termos, propor-lhe a propria regularizacdo do empreendimento como condigédo para a suspensao
e extincdo do processo. N&o a aceitando, ou ndo a fazendo, o processo seguira até seus ulteriores

termos, podendo Ihe render a devida condenacao, com as consequéncias préprias do crime.

3.6 Responsabilidade Civil

No caso de loteamentos ilegais, incluidos os clandestinos e os irregulares, tem o
Ministério Publico a devida atribuicdo para tomar as medidas tendentes a sua regularizacéo.
Conhecida a situacéo ilegal e propalados os direitos que se sobrepujam aos individuais, deve o

parquet lancar méos dos instrumentos de que dispde com vistas a solucao da questdo. Assim:

Cumpre anotar que a Lei 6.766/79 aparelhou um conjunto de normas, bastante
rigorosas, destinadas a reprimir loteamentos ilegais e a punir 0s seus
promotores (art. 37 a 52), inclusive dando poderes ao Municipio e Distrito
Federal para empreender a regularizacdo de tais loteamentos as expensas do
loteador (art. 40). Sdo providéncias de alto relevo, capazes de coibir
parcelamentos ilegais do solo se os Municipios se utilizarem adequadamente
dessas disposicoes da Lei. (SILVA, 1995, p. 308)

O Municipio mantém, pois, o poder de fiscalizacdo e a possibilidade de compelir o
mau loteador a executar aquilo a que esta obrigado ou a exigir que se proceda, desde o inicio,
com a regularizagéo, nos termos do que dispde art. 40 da Lei de Parcelamento do Solo Urbano;
quando se apresenta omisso, declina de sua acdo em verdadeira responsabilizagéo solidaria.

Rememore-se que a expansdo urbana é uma atividade Estatal, apenas delegada ao
particular por autorizagdo. Concedida a autorizacdo do Executivo e deixando o empreendedor
de realizar as tarefas a que se obrigou, ou deixando de proceder a fiscalizacdo em relacéo aos

loteamentos clandestinos, que sdo aqueles adjacentes a lei, poderd o Municipio, nas duas

17 Art. 89. Nos crimes em que a pena minima cominada for igual ou inferior a um ano, abrangidas ou ndo por esta
Lei, o Ministério Publico, ao oferecer a dendincia, podera propor a suspensdo do processo, por dois a quatro anos,
desde que o acusado ndo esteja sendo processado ou ndo tenha sido condenado por outro crime, presentes 0s
demais requisitos que autorizariam a suspensao condicional da pena (art. 77 do Cddigo Penal).
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situacOes, ser compelido a proceder a urbanificacdo que — originariamente — Ihe concernia. Tais
s&80 as préaticas tanto no que diz respeito a legitimidade ministerial para a propositura de medidas

quanto a responsabilizacéo, inclusive solidaria:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA —
PATRIMONIO PUBLICO — INTERESSE COLETIVO — LOTEAMENTO —
REGULARIZACAO — INTERESSES INDIVIDUAIS HOMOGENEOS —
LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO — LEI N. 6.766/79, ARTS.
38 E 40 — LEI N. 7.347/85, ART. 21 — C. F., ART. 129, lll E IX -
PRECEDENTES STF E STJ — E dever constitucional do Ministério Plblico
a defesa do patriménio publico e social, dos interesses difusos e coletivos e de
outras fungdes compativeis com a sua natureza (art. 129, 11l e 1X, CF). - O
Ministério Publico é parte legitima para a defesa dos interesses dos
compradores de imdveis loteados, em razdo de projetos de parcelamento de
solo urbano, em face de inadimpléncia do parcelador na execugéo de obras de
infraestrutura ou na formalizacéo e regularizagéo dos loteamentos. — (Superior
Tribunal de Justica. RESP n. 108249 — (199600590150), de Sdo Paulo, 22
Turma. Rel. Ministro Francisco Pecanha Martins. Fonte: DJU, de 22-5-2000,
p. 00092 — Guia de Parcelamento do Solo — Ministério Publico de Santa
Catarina.

Acéo Civil Publica - Loteamento - Regularizacdo registraria - Legitimidade
do Ministério Publico para propor a acdo - Normas que infringidas atingem a
comunidade - Possibilidade juridica do pedido - Protecdo ambiental que ndo
escapa a esfera de competéncia do Poder Publico - Interesse processual que
decorre da legitimacdo e normas constitucionais impeditivas da omissao.
Direitos coletivos feridos em face da clandestinidade - Poder de policia - Onus
do Municipio de proteger a coletividade - Protecdo ambiental que
concorrentemente pertence ao Poder Publico (art. 225 da C. Federal) -
Competéncia do Municipio para promover o adequado ordenamento territorial
(art. 3° VIII, da C.Federal) - Recursos improvidos”. Apelagdo Civel n°
20.081-5/3 - Presidente Venceslau - 6 Camara de Direito Publico — TJSP.
Apelante: Prefeitura Municipal de Presidente Venceslau. Apelado: Ministério
Publico. Rel. Afonso Faro - j. 22/06/98.

ACAO CIVIL PUBLICA: Obrigacao de fazer - Regularizagio de loteamento
- Ajuizamento contra os loteadores e contra o Municipio - Legitimidade
passiva 'ad causam' deste Ultimo reconhecida, assim como do Ministério
Publico no polo ativo - Possibilidade juridica do pedido - Caréncia de acdo
afastada - Preliminares rejeitadas. LOTEAMENTO - Irregularidade - Acéo
Civil Pdblica - Municipio - Comportamento omissivo - Responsabilidade
solidaria decorrente da Lei n. 6.766/79 reconhecida, afastada apenas a
condenacdo em perdas e danos, por ndo demonstrados - Sentenga parcialmente
procedente confirmada, descabendo fixagdo de verba honoraria. Recursos de
oficio e voluntario da ré parcialmente providos, somente para a retificacdo do
topico final da r. sentenca de 1° Grau” (Apelacao Civel n® 30.474.5/5 -
Piracicaba - 72 Camara de Direito Publico — TJSP. Apelante: Prefeitura
Municipal de Piracicaba. Apelado: Ministério Publico. Rel. Lourengo Abba
Filho - j. 05/04/99.
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Remansosa a jurisprudéncia a respeito, tem o Ministério Publico relevante papel na
tomada e projecdo dessas medidas, tendentes a regularizacdo urbana, como verdadeiramente
pretende o art. 127 da Constituicdo Federal. Entretanto, ndo séo apenas as situacdes ilegais (no
caso de loteamentos clandestinos ou irregulares) que demandam pela intervencao ministerial;
essas sdo cristalinas, perfeitamente identificaveis, inclusive os interesses que as alicercam.
Porém, mais necessarios de atuacdo estdo os contextos em que o empreendimento legal
(autorizado pelo Municipio) continuou nos trilhos da legalidade, com a execuc¢do do tracado
original, em tempo habil. Ndo obstante, enseja a tomada de medidas por parte do Ministério
Publico, justamente pela quebra da verticalidade constitucional.

No ambito deste trabalho, abre-se a oportunidade para que isso ocorra, com énfase ao
topo da piramide constitucional, incluindo-se o preAmbulo da Lei Maior. A baila, inclusive,
situacbes em que tdo somente a alteracdo legislativa pode trazer significativa alteracdo do
conceito de cidades, colocando-as em desalinho com as regras constitucionais, notadamente
aquelas anunciadas.

De fato, quando a mudanga legislativa importar efeitos concretos'®, podera ser
expurgada, por acdo direta de inconstitucionalidade, com legitimidade da Procuradoria-Geral
de Justica, ou por controle incidental em Acéo Civil Publica, ndo apenas por representar
retrocesso, que € vedado frente a conquistas sociais, mas, também, por romper com a necessaria
observancia a verticalidade constitucional na hipotese, por exemplo, de esquecer os norteadores
principios do bem-comum, bem-estar social e fraternidade, concentrados em um mesmo enleio

juridico.
3.7 O Ministério Publico e as Questdes Referentes ao Loteamento
Divisadas as questdes referentes as circunstancias que demandam a tomada de medidas

para regularizacdo/adequacao dos loteamentos, tem o Ministério Publico papel primordial. E

isso se da — particularmente — pela abertura, propria da Lei Orgénica®®, que oferece a populagio

18 Ensina Hely Lopes Meirelles (Mandado de Seguranca. Sdo Paulo: Malheiros, 1991, p. 28 e 29) que “[...]
entendem-se aqueles que trazem em si mesmos o resultado especifico pretendido, tais como as leis que aprovam
planos de urbanizacéo, as que fixam limites territoriais, as que criam municipios ou desmembram distritos, as que
concedem isengdes fiscais; as que proibem atividades ou condutas individuais; os decretos que desapropriam bens,
os que fixam tarifas, os que fazem nomeagdes e outros dessa espécie. Tais leis ou decretos nada tém de normativos;
sdo atos de efeitos concretos, revestindo a forma imprépria de lei ou decreto por exigéncias administrativas [...].
Em geral, as leis, decretos e demais atos proibitivos sdo sempre de efeitos concretos, pois atuam direta e
imediatamente sobre seus destinatarios”.

19 _ei n°8.625/93 — Lei Organica Nacional do Ministério Plblico - Art. 43. Sdo deveres dos membros do Ministério
Puablico, além de outros previstos em lei:

XIII - atender aos interessados, a qualquer momento, nos casos urgentes;
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a possibilidade de optar pela instituicdo, depositando nela suas perturbacgdes e seus anseios, para
a resolucdo de matérias a examinar.

Os loteamentos, conforme verificado, envolvem questdes das mais expressivas,
considerando-se que abrangem direitos de dimensdo social, justamente por se tratar de uma
atuacdo tipicamente Estatal, excepcional e temporariamente conferida ao particular. Destarte, a
um sé tempo, a atuacao do parquet estard pautada e justificada pela identificacdo do interesse

que justifique seu exercicio.

A Constituicdo Federal, em seus artigos 127 e 129, define o campo de atuagédo
do Ministério Publico brasileiro, e o faz estabelecendo a matriz da
legitimidade de suas intervencdes. Assim, os limites de atuacdo do Parquet,
em quaisquer das areas em que venha a intervir, deve levar em conta essa
matriz constitucional, que estabelece a sua legitimidade para as causas que
envolvam a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis. (MACHADO; SILVA, 2005, p. 298)

A tarefa de identificar um problema relacionado ao novo empreendimento que se abre,
ou aquele que se encontra em vias de fechamento, nem sempre é simples. Como adverte
Anténio Herman Benjamin (2001, p. 395), “[...] a atuacdo do Ministério Publico na area
ambiental caracteriza-se pela falta de planejamento, exatamente porque, sendo a especializacdo
uma ficcdo, inexiste mapeamento adequado da problemaética a ser enfrentada e dos recursos
disponiveis”. Sem perder de vista que a questdo envolvendo loteamentos guarda tracos
significativos em relacdo ao meio ambiente (meio ambiente urbano); a somatoria de atribuicdes,
em sua maioria demandista, impede que o parquet se adiante e possa visualizar lacunas que,
mais tarde, poderao se transformar em problemas aos moradores ou a populacédo de um modo
geral.

Tdo imprescindivel quanto a propositura de uma acédo civil, é a identificacdo, e o

equacionamento de solucéo frente a uma demanda existente, em verdadeira atuacao preventiva:

O Ministério Publico brasileiro j& passou por alguns grandes momentos
historicos. O primeiro deles foi 0 seu reconhecimento como Institui¢éo, o que
aconteceu com o advento da Republica, durante o Governo Provisorio, por
forca do trabalho do entdo Ministro Campos Salles. O Segundo decorreu da
Lei Complementar no. 40/81, a primeira Lei Orgénica Nacional do Ministério
Publico, assim considerada porque definiu um estado basico e uniforme para
0 Ministério Publico nacional e disp6s sobre as suas principais atribuicGes,
garantias e vedacgdes. Um terceiro grande momento ocorreu com o advento da
Lei 7.347/85 (Lei de Acdo Civil Publica), que conferiu legitimidade ao
Ministério Publico para a defesa jurisdicional e administrativa dos interesses
e direitos difusos e coletivos, além de ter criado o inquérito civil, atribuindo-
Ihe a funcdo promocional de transformacéo da realidade social. Um quarto



79

momento adveio com a Constituicdo de 1.988, o mais significativo e
transformador de todos, que permitiu a reconstrucdo da Instituicdo sob uma
nova summa divisio. Agora entendemos que resta a constru¢do de um quinto
grande momento histérico. Mas ele ndo ocorreré do dia para a noite, nem se
dard com simples alteracdo da lei ou da Constituicdo. Ele se dard com a
mudanca cultural no seio da Instituicdo e com a elaboragdo de técnicas e
estudos que possam fazer com que o Ministério Pablico possa priorizar a mais
significativa e importante tutela juridica do Estado Democrético de Direito: a
tutela preventiva. (ALMEIDA et al, 2019, p. 198)

De modo ilustrativo, a atuacdo marcadamente ndo demandista pode levar a resultados
bastante satisfatorios, em menos tempo e em menor custo, beneficiando os moradores de uma
determinada regido, cadtica, justamente pela falta de olhar humanizado quando da estruturacao
do aumento do potencial urbano. Sdo nessas questdes que o Ministério Publico deve
desempenhar fundamental papel, recorrendo a meios que estdo a sua disposicéo, especialmente
mediante os Termos de Ajustamento de Conduta, importante instrumental colocado para a
defesa da ordem juridica e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Valoroso mecanismo de protecdo aos “direitos de dimensdo social”, cuja repara¢do
demandista poderad ser tardia, as audiéncias publicas serviriam de norte para prevenir a
aprovacao de tantos empreendimentos, sem conter estudo ou analise prévia acerca de a cidade

ter (ou ndo) condicdes de absorvé-los.

Ja no que diz respeito as audiéncias publicas a cargo do Ministério Pablico, o
objetivo ndo é naturalmente o mesmo das audiéncias publicas de carater
politico-governamental; as audiéncias publicas comedidas ao Ministério
Publico sdo apenas um mecanismo pelo qual o cidaddo e as entidades civis (as
entidades chamadas ndo governamentais) podem colaborar com o Ministério
Publico no exercicio de suas finalidades institucionais e, mais
especificamente, participar de sua tarefa constitucional consistente no zelo de
interesses metaindividuais. (MAZZILLI, 1995, p. 326-327)

Esse perfil resolutivo (ndo demandista) deve cada vez mais ser sentido e buscado pelo
Ministério Publico, ndo por opcdo pura, mas pela premente necessidade da solucdo de
demandas apresentadas a instituicdo, e na necessidade de interlocucéo e interacdo sistémica
com a sociedade civil na busca de solucdo de demandas sociais. Para Alvarenga (2001, p. 295),
“[...] a tutela juridica preventiva é a mais genuina forma de protecdo juridica no contexto do
Estado Democrético de Direito. Ela decorre do principio da prevencdo geral como diretriz,
inerida no principio democratico (art. 1° da CR/1988)”.

Situando os loteamentos em patamar acima da simples execucdo de uma obra de

natureza privada, mesmo que admitida a posterior venda de lotes por quem o realizou, inclusive
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pelo regime de direito privado, a natureza publica encontra-se nele incrustrada, ndo podendo
desprender dessa realidade. E ndo somente isso. Acompanha-lhes a necessidade de seguir um
balizamento constitucional e uma estrita observancia a essa verticalidade, desde as Leis e
Decretos Municipais que os autorizam e recebem, até mesmo depois de implementados, ndo

permitindo que leis posteriores os desvirtuem ou mudem suas caracteristicas.

Na verdade, tdo ou mais relevante que a utilizacdo de acdo civil publica é a
formulacdo e acompanhamento de projetos legislativos (ordinarios ou
regulamentares), o controle do exercicio do poder de policias pelos 6rgaos
ambientais (em especial a expedicdo de licencas) e a prépria atividade de
prevengdo como um todo (BENJAMIN, 2001, p. 395-396).

E assevera Santin (2001, p. 222):

O Ministério Publico deve participar do processo legislativo. A participagdo
do processo legislativo, com a proposi¢do de criagdo de normas e sugestdes
de reformas legislativas, insere-se na atividade de melhorar a legislacdo que a
instituicdo fiscaliza e exige o cumprimento através da sua atuagéo penal, civil
e em outras areas. A participacdo ndo serd a titulo de consultoria juridica,
vedada constitucionalmente (art. 129, 1X), mas na qualidade de autoridade
publica incumbida da defesa da ordem juridica, do regime democréatico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 129, caput, CF)

Por conseguinte, resulta acertada a atividade do Ministério Publico que acompanha o
Poder Legislativo local, mediante a demonstracao da necessidade e viabilidade e, por efeito, da
proposicdo de normas de ajustes ao momento pelo qual passa 0 municipio. N&o soa razoavel
que as exigéncias em relacdo a um novo bairro sejam as mesmas daqueles que foram aprovados
ha 30, 20 ou 10 anos atras. Cumprindo a legislacdo federal em manter-se um nucleo quase
intangivel, as leis e posturas municipais para aprovacdo de um empreendimento deverdo seguir

seu momento histérico.

3.8 Estudo de Casos

Apesar das leis municipais, a divergéncia com 0s preceitos normativos legais pode
ensejar sua retirada do sistema por meio de deciséo judicial. Destarte, 0 caminho adequado
quando se pretende, pura e simplesmente, a declaragdo de inconstitucionalidade de uma lei, se
faz por meio de Acéo Direita de Inconstitucionalidade. Exemplo de propositura nesse sentido
foi a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 213811-3.2014.8.26.000, em que sdo Réus o

Prefeito do Municipio de Bauru e o Presidente da Camara Municipal de Bauru, o Orgéo
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Especial do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, julgando Procedente A¢édo
Direta de Inconstitucionalidade, que teve por Autoria a D. Procuradoria-Geral de Justica do

Estado de S&o Paulo, deferiu Deciséo com a seguinte Ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Artigo 43 da Lei n°
5.631, de 22 de agosto de 2008, do Municipio de Bauru, que dispde sobre a
transferéncia ou compensacdo das areas publicas exigidas no processo de
parcelamento do solo Legislacdo que regulou matéria atinente ao direito
urbanistico, acerca da qual apenas a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
compete legislar, na forma estabelecida no artigo 24, inciso I, da Carta Magna
Eventual suplementacdo da norma federal pelo Municipio, com esteio no
artigo 30, incisos | e |1, da Constituicdo Federal, que deveria ficar restrita as
questdes de manifesto interesse local, sem estender-se em regras gerais, afetas
apenas a competéncia legislativa da Unido Tema, ademais, que ja havia sido
inteiramente regulado na Lei Federal n° 6.766/79, impedindo a edicdo de ato
normativo em sentido diverso pelo ente pablico local Invasdo de competéncia
legislativa de outros entes federados pelo Municipio que restou, portanto,
evidenciada Vicios de inconstitucionalidade suscitados na peticdo inicial que,
destarte, ficaram evidenciados na espécie, por afronta aos preceitos contidos
nos artigos 111 e 144, da Carta Paulista Acdo Direta de Inconstitucionalidade
julgada procedente.

Referida Acdo considerou a inconstitucionalidade de lei municipal, dispondo sobre a
transferéncia ou compensacdo de areas publicas permitidas no processo de parcelamento do
solo. Na questdo — e em resumo —, 0 texto apresentou a possibilidade de &reas institucionais
serem transferidas da localidade onde estava prevista a realizacdo de um loteamento, para outras
areas, dentro do municipio, carentes delas, por melhor atender aos fins municipais. Conquanto
0 aspecto social presumido, teve o 6rgao especial, acolhendo propositura ministerial, que ndo
poderia a lei municipal invadir campo legislativo que ndo lhe pertence, escapando aos limites

da autonomia municipal. No mesmo sentido:

“Acgdo direta de inconstitucionalidade - Lei municipal que altera
substancialmente a lei que dispde sobre o Plano Diretor do Municipio -
Necessidade de ser o processo legislativo - tanto o referente a elaboracéo da
Lei do Plano Diretor como daquela que a altera - integrado por estudos
técnicos e manifestacdo das entidades comunitérias, fato que ndo ocorreu -
Audiéncia do Conselho Municipal de Politica Urbana que ndo supre a
exigéncia da participagdo popular, caracterizadora de uma democracia
participativa. Agdo procedente” (TJSP - ADI n. 0207644-30.2011.8.26.0000,
Rel. Des. Walter de Almeida Guilherme, julgada em 21/03/2012).

De outro modo, o Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo, por sua 12
Cémara de Direito Pablico, julgou, em 22 de setembro de 2019, Acédo Civil Pablica promovida
por Associacdo de Moradores da Cidade de S&o Paulo (Jardim Morumbi Sul), em que se
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postulava a declaracdo de inconstitucionalidade de lei que alterava o zoneamento daquela
regido. Deliberou-se que a Acdo Civil Publica ndo é a via adequada para declarar

inconstitucionalidade de lei. Nos termos da Ementa do V. Acérdao:

APELACAO Acdo Civil Publica Pedido de anulacdo de alteragdes no
zoneamento do Municipio de S&o Paulo Sentenca que extinguiu o feito sem
resolucdo de mérito por auséncia de interesse processual (art. 485, VI,
CPC/2015) na modalidade adequacdo Irresignacdo Pedido formulado implica
declarar a inconstitucionalidade da Lei Municipal n°® 16.402/2016, que
disciplina o parcelamento, o uso e a ocupacao do solo (LPUQOS) no Municipio
de S&o Paulo Impossibilidade de que a inconstitucionalidade (no caso,
anulacdo) figure como pedido em acdo civil pablica A penas se admite que a
declaragéo de inconstitucionalidade seja utilizada como causa de pedir para a
concreta pretensdo apresentada em juizo e ndo como o pedido em si, sob pena
de usurpagdo da funcdo que compete ao STF ou aos Tribunais de Justica
Precedentes desta Corte A producdo de efeitos concretos ndo interfere na
possibilidade de conhecimento da ACP, pois o fato de a norma impugnada
revestir-se de forma de lei impede que seja decretada sua
inconstitucionalidade pela via da acdo coletiva Precedentes do Supremo
Tribunal Federal Extingdo do processo sem resolugdo de mérito por auséncia
de interesse processual (art. 485, VI, CPC/15) Manutencdo da r. sentenga
Desprovimento do recurso.

Como parametro de seu julgamento, abarcou julgados recentes, assim proferidos:

PROCESSO CIVIL ACAO COLETIVA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL VIA INADEQUADA
Pretensdo de obter a declaragdo de inconstitucionalidade da Lei Municipal de
Americana n° 6.017/2017, em abstrato Utilizacdo da agdo coletiva como
sucedaneo da agdo direta de inconstitucionalidade Inadequacdo da via eleita,
usurpando a competéncia do Orgao Especial deste Tribunal Precedentes do E.
STF e desta Corte Sentenca mantida Recurso desprovido.” (TJSP; Apelagdo
Civel 1000053-77.2018.8.26.0019; Relator (a): Carlos von Adamek; Orgéo
Julgador: 22 Camara de Direito Publico; Foro de Americana - 3% Vara Civel;
Data do Julgamento: 21/01/2019; Data de Registro: 21/01/2019)

APELACAO Acdo Popular Pretensdio para  declaracdo  de
inconstitucionalidade in abstrato de lei. Sentenca de extin¢édo do feito. Cidadao
questionando a constitucionalidade de lei municipal que reorganiza a
administracdo e cria secretarias. Impossibilidade de anulacdo da Lei
Municipal n°® 343/2009. A acdo popular ndo € a via adequada para a declaracao
de inconstitucionalidade de lei de cunho abstrato. Precedentes. Afastada a
condenacgdo do autor nos 6nus sucumbenciais N&o comprovada a ma-fé.
Sentenca parcialmente reformada Recurso parcialmente provido. (TJSP;
Apelacdo Civel 0013459-31.2009.8.26.0624; Relator (a): Mauricio Fiorito;
Orgao Julgador: 32 Camara de Direito Plblico; Foro de Tatui - 22 Vara Civel;
Data do Julgamento: 29/09/2015; Data de Registro: 29/09/2015).

Em complemento, seguem decisdes que se permitem, por meio de Acédo Civil Publica,

em carater incidental, declarar-se a inconstitucionalidade de lei:
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EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE INCIDENTER TANTUM NA ACAO
CIVIL PUBLICA: POSSIBILIDADE. PRECEDENTES. AGRAVO
REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. (..) 4. Pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, é possivel a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei na ag&o civil publica desde que incidentalmente
(n3o como objeto unico da agdo). Nesse sentido: “AGRAVO REGIMENTAL
EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. DECLARACAO INCIDENTAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI DISTRITAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. ALEGADA USURPACAO DA COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. IMPROCEDENCIA.
PRECEDENTES. 1. Néo usurpa a competéncia desta nossa Corte a declaragdo
incidental de inconstitucionalidade de lei distrital, proferida em acgéo civil
publica. Especialmente quando ndo demonstrado que o objeto do pedido era
tdo somente a inconstitucionalidade da lei. 2. Agravo Regimental desprovido”
(Al 557.291-AgR, Rel. Min. Ayres Britto, Segunda Turma, Dje 17-12-2010)
(...)” (RE 645508 AgR / SP - SAO PAULO, Relator(a): Min. CARMEN
LUCIA, Julgamento: 22/11/2011 Orgéo Julgador: Primeira Turma).

E possivel a declaragio incidental de inconstitucionalidade, de lei ou ato
normativo do Poder Plblico, em acéo civil pablica desde que a controvérsia
constitucional ndo figure como pedido, mas sim como causa de pedir,
fundamento ou simples questdo prejudicial, indispensavel a resolucdo do
litigio principal. Precedentes do STJ (REsp 1106159 / MG, RECURSO
ESPECIAL 2008/0260777-7, Relator(a) Ministra ELIANA CALMON
(1114), Orgédo Julgador T2 - SEGUNDA TURMA, Data do Julgamento
08/06/2010 Data da Publicacdo/Fonte DJe 24/06/2010).

O Egrégio Tribunal de Justica de Sdo Paulo também ja se pronunciou a respeito:

APELACAO CIVEL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. Criacdo de
cargo publico em comissdo, provido por ato de nomeacao de Prefeito. Pedido
do Ministério para declaracdo de inconstitucionalidade de alguns artigos de
Leis Complementares Municipais. Alegacdo de um dos apelados da
impossibilidade de utilizagdo da acao civil publica para declaragdo incidental
de inconstitucionalidade de Lei Municipal. E possivel a declaracéo incidental
de inconstitucionalidade, na agdo civil pablica, de quaisquer leis ou atos
normativos do Poder Publico, desde que a controvérsia constitucional néo
figure como pedido, mas sim como causa de pedir, fundamento ou simples
questdo prejudicial, indispensavel a resolucgdo do litigio principal, em torno da
tutela do interesse publico. Alegacdo do Ministério Publico pelo
reconhecimento e declaracdo incidental de inconstitucionalidade do artigo 8°
da Lei Complementar Municipal n® 17/98 e seu anexo 1X, do artigo 15, inciso
I, alinea “b” e 23, ambos da LC Municipal n° 84/09 e do artigo 3° da LCM
85/09. Incompeténcia desta Colenda Cémara para apreciar a
constitucionalidade de mencionadas Leis, sob pena de violagdo do artigo 97
da Constituicdo Federal, além do entendimento da Simula Vinculante n® 10
do Supremo Tribunal Federal. REMESSA DOS AUTOS AO ORGAO
ESPECIAL DO E. TISP PARA APRECIA(}AO DA QUESTAO
PREJUDICIAL DA CONSTITUCIONALIDADE DOS CITADOS
ARTIGOS (Apelacéo n° 0001804- 95.2009.8.26.0128, 32 Camara de Direito
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Publico do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, rel. Ronaldo Andrade,
julgada em 23 de abril de 2013.

De modo anélogo, a Lei n°® 13.691, de 25 de novembro de 2005, que instituiu o Plano

Diretor do Municipio de Séo Carlos/SP, dispds — em seu art. 98 — uma ampliacdo a Lei n°

6.766/79, exigindo um percentual maior do loteador em relacdo as areas publicas que devam

ser destinadas nos loteamentos: “[...] Do total da area a ser urbanizada, além daquela destinada

ao sistema viario, deve-se destinar o minimo de 18% (dezoito por cento) para areas publicas,

sendo 10% (dez por cento) para areas de lazer e 8% (oito por cento) para areas de uso

institucional”. Enquanto no art. 100:

Os percentuais minimos exigidos para compor o sistema de areas publicas
poderdo ser parcialmente transferidos, de acordo com as caracteristicas do
local ou do empreendimento e a critério do 6rgdo publico competente de
andlise, mediante a apresentacdo de laudo técnico que justifique a
compensagdo e que seja submetido & apreciacdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano, desde que sejam asseguradas as seguintes
condigdes: | - por meio de compensacdo com a implantagdo de equipamentos
publicos destinados ao esporte, cultura, lazer, convivéncia comunitaria ou
outras finalidades institucionais, projeto urbanistico, edilicio e paisagistico
que garantam o atendimento a demanda, a adequacdo e a finalidade do
parcelamento, com prazo de execugdo especificado em conjunto com
cronograma de implantagdo do empreendimento; Il - o Poder Executivo
Municipal poderd, a seu critério, determinar a transferéncia da destinacéo de
areas publicas, nos casos de empreendimentos implantados em regides cujos
padrdes de atendimento dos equipamentos publicos comunitarios sejam
considerados satisfatdrios, por meio de compensacdo que implica a doagao ao
Municipio de outras areas publicas em regides que apresentem déficits de
atendimento a demanda existente; 111 - por meio de compensagao em recursos
financeiros destinados ao Fundo Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano. Paragrafo Unico. A compensagéo pecunidria devera ser proporcional
ao valor de mercado do percentual da &rea reduzida.

Com sua vigéncia resguardada, ndo entendeu o Ministério Publico, no caso especifico,

0 questionamento de sua constitucionalidade, a exemplo do que ocorreu em relagdo a Lei do

Municipio de Bauru, que manifestava redacdo semelhante, quica pelo incremento, posto a

exigéncia de area maior destinada aos aspectos publicos: 18% (dezoito por cento) para areas

publicas, sendo 10,0% (dez por cento) para areas de lazer e 8,0% (oito por cento) para areas de

uso institucional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho em apreco perscrutou questdes — diariamente — defrontadas no tocante ao
tema Habitacdo e Urbanismo, itens que encerram em si, nitido e marcante, o aspecto social,
que, por vezes, se sobreleva ao proprio bojo do direito de propriedade.

Para bem definir o tema, foram esquadrinhados, em primeiro momento, elementos
referentes ao desmembramento do solo, como decorréncia dos atributos da propriedade, dentre
eles o direito de dispor. Do mesmo modo, foram tratados conteudos atinentes aos loteamentos,
desmembramentos, desdobros e remembramentos (ou reparcelamentos).

Dedicando-se aos loteamentos, pelo maior nimero de questdes que ensejam, bem
como pelo verdadeiro aspecto social que deles emanam, alinhou-se a necessidade da existéncia
de um projeto, cuja aprovacao se exige, como passo inicial de uma planejada expansao urbana.
Para tanto, destacou-se a imprescindibilidade de observancia de regras, cujo padréo legislativo
é a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n° 6.766/79), que contém as diretrizes gerais que
devem ser observadas no empreendimento imobiliario sob a roupagem de loteamento; também
de outras normatividades, que sdos as norma Estaduais (com variacdo de um estado da
federacdo para outro) e normas Municipais (igualmente adaptadas e imiscuidas pela realidade
local). A aprovacao do projeto culmina com a possibilidade do Registro, estando permitidas as
vendas, 0s compromissos e a propria execuc¢do das obras. A execuc¢do transforma-o em um novo
bairro, com todas as vicissitudes que Ihes s&o prdprias.

N&o se pode esquecer, entretanto, de que esses novos nucleos deverdo ser dotados de
espacos destinados a construcdo de equipamentos urbanos e comunitarios; espacos livres e
verdes, para melhor acomodacdo do novo nudcleo urbano, seja ele residencial, comercial ou
industrial. Quanto aqueles, ficam no aguardo de obras futuras, ao passo que estes Ultimos
servem ao presente.

Nesta esteira, abordando sempre o aspecto social em cada uma dessas questdes, 0s
loteamentos— realmente — representam consideravel avanco nas questdes e relagdes sociais de
uma localidade, observadas as exigéncias que sobre eles repousam. Uma vez assim, tateando
tais aspectos centrais, houve a delimitacdo da analise, visto que somente a questdo referente aos
loteamentos em si representaria o esgotamento de todo o contetdo. De qualquer modo, 0 mote
social foi ostensivamente abordado na figura juridica do loteamento.

Cumpre também ponderar que apenas os loteamentos considerados abertos foram

objeto de estudo. Os denominados projetos “fechados”, de “acesso controlado” ou, ainda, 0s
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rurais ndo tiveram lugar, pois ja ndo haveria, neste estudo, espago para tantas discussdes, haja
vista as singularidades que cada uma dessas situagOes representa. Sublinhe-se que se tratam,
igualmente, de loteamentos, mas com nortes de andlise e discussdes distintas daquelas que aqui
se pretendeu conjugar, ndo somente com a letra da lei, mas, também, com a interpretacdo que
a ela se tentou dar, abalizadas em doutrinas inerentes ao debate.

Urge acrescer que o Ministério Pablico ganha considerdvel énfase na atuacdo em
apreco, envolvendo loteamentos, em face do papel desempenhado nos dias atuais. De sua
origem a atual configuracéo constitucional, evidenciam-se matérias caracteristicas que clamam
por sua acdo, dentre elas a previsdo legislativa de atuar junto aos registros publicos e
loteamentos.

Reflexo de sua atividade como defensor da ordem publica e dos direitos sociais
indisponiveis (art. 127 da CF), em funcdo da dimens&o social que os loteamentos projetam, ao
Promotor de Justica se abrem inimeras possibilidades de identificar a existéncia de interesses
nas questdes internas ao loteamento. Ora colimando discernir — no caso concreto — a existéncia
de interesses que justifiguem sua intervencdo, no resguardo da ordem social possivel,
identificando aspectos que informem a ofensa a um direito que diga respeito a todos,
indistintamente; ora mediante pessoas que, ligadas por uma mesma relagdo juridica base, haja
esteio para compreensao do precario fornecimento de servicos basicos aqueles moradores que
adquiriram seus lotes; ou, finalmente, ante interesses individuais homogéneos, como aqueles
gue o objeto da pretensdo abarca consideravel numero de pessoas, contudo o objeto se mostra
divisivel. Nos trés quadros formulados, € autorizada a acdo do Ministério Publico.

Em busca de solugdes, resguarda-se a existéncia de instrumentos proprios, colocados
em favor do Ministério Publico e, por consequéncia, de toda a coletividade, tal qual se
apresentam o Inquérito Civil, apto a coleta de informacdes; o Termo de Ajustamento de
Conduta, instrumento destinado a compromissar o causador da lesdo a quaisquer dagueles
interesses; além da Acdo Civil Publica, destinada a abrigar as pretensfes que se deduzem em
juizo, tanto de natureza antecipatoria, quanto aquelas de conteudo repressivo (constitutivas e
condenatdrias). Na hipotese de aces que ndo sejam deduzidas pelo parquet, argumenta-se que,
mesmo assim, a mediacao sera obrigatdria, caso versem contra um empreendimento que afronte
os valores culturais de uma determinada regido, atacado pela via da Agdo Popular, ou, entéo, o
Mandado de Seguranca arvorado contra ato do Prefeito Municipal, que, por sua vez, tenha
recebido um loteamento em franco contraste com uma lei municipal. Uma e outra lei catalogam

a previséo de manifestacdo ministerial.
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Na parte final deste estudo, comprovou-se que ambas as premissas dialogam; ou seja,
na medida em que os loteamentos refletem questdes sociais, tem o Ministério Publico a devida
legitimidade para agir na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais.

Selando essa constatacdo, irrompe a Constituicdo Federal, dispondo que, aos
Municipios, compete disciplinar o planejamento e o crescimento das cidades, determinando a
busca do bem-estar, e, também, o Estatuto da Cidade, garantidor das cidades de todos,
porquanto humanizadas.

Consolidado no preambulo da Constituicdo Federal, cujos nortes se irradiam por toda
Carta Constitucional, est& o principio da fraternidade e, sob sua égide, o bem-estar social, com
a exigéncia de um olhar mais coletivizado para as questdes sociais, dentre as quais 0s
loteamentos.

Fitando as linhas de base da CF/88 e os principios ali consagrados, dentre eles o do
bem-estar e o da fraternidade, hd um profundo esforco a fim de que se concretize a
implementacdo e evolucdo de uma cidade, de uma sociedade mais humana, de todos, e, assim,

plenamente fraterna.
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ANEXOS

Anexo |

DECRETO-LEIN® 271, DE 28 DE FEVEREIRO DE 1967

Dispobe sbbre loteamento urbano,
responsabilidade do loteador concesséo de uso e
espaco aéreo e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , usando da atribuicdo que lhe confere o art. 9°, § 2°, do Ato
Institucional n° 4, de 7 de dezembro de 1966,

DECRETA:
Art.1° O loteamento urbano rege-se por éste decreto-lei.

§ 1° Considera-se loteamento urbano a subdiviséo de &rea em lotes destinados a edificacdo de
qualquer natureza que néo se enquadre no disposto no § 2° déste artigo.

§ 2° Considera-se desmembramento a subdiviséo de area urbana em lotes para edificagdo na
qual seja aproveitado o sistema viario oficial da cidade ou vila sem que se abram novas vias ou
logradouros publicos e sem que se prolonguem ou se modifiguem os existentes.

§ 3° Considera-se zona urbana, para os fins déste decreto-lei, a da edificagdo continua das
povoagles, as partes adjacentes e as areas que, a critério dos Municipios, possivelmente venham a
ser ocupadas por edificagdes continuas dentro dos seguintes 10 (dez) anos.

Art. 2° Obedecidas as normas gerais de diretrizes, apresentacdo de projeto, especificacdes
técnicas e dimensionais e aprovagdo a serem baixadas pelo Banco Nacional de Habita¢do dentro do
prazo de 90 (noventa) dias, os Municipios poderdo, quanto aos loteamentos:

| - obrigar a sua subordinacao as necessidades locais, inclusive quanto a destinagéo e utilizacdo
das areas, de modo a permitir o desenvolvimento local adequado;

Il - recusar a sua aprovacao ainda que seja apenas para evitar excessivo numero de lotes com
0 consequente aumento de investimento subutilizado em obras de infra-estrutura e custeio de servigos.

Art. 3° Aplica-se aos loteamentos a Lei n°® 4.591, de 16 de dezembro de 1964, equiparando-se o
loteador ao incorporador, os compradores de lote aos conddminos e as obras de infra-estrutura a
construcéo da edificacao.

§ 1° O Poder Executivo, dentro de 180 dias regulamentara éste decreto-lei, especialmente quanto
a aplicacdo da Lei n® 4.591, de 16 de dezembro de 1964, aos loteamentos, fazendo inclusive as
necessérias adaptacoes.

§ 2° O loteamento poderé ser dividido em etapas discriminadas, a critério do loteador, cada uma
das quais constituira um condominio que podera ser dissolvido quando da aceitagdo do loteamento
pela Prefeitura.

Art. 4° Desde a data da inscri¢éo do loteamento passam a integrar o dominio publico de Municipio
as vias e pragas e as areas destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes
do projeto e do memorial descritivo.
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Paragrafo Unico. O proprietario ou loteador podera requerer ao Juiz competente a reintegracéo
em seu dominio das partes mencionados no corpo déste artigo quando néo se efetuarem vendas de
lotes.

Art. 5° Nas desapropriacdes, ndo se indenizardo as benfeitorias ou construcdes realizadas em
lotes ou loteamentos irregulares, nem se considerardo como terrenos loteados ou loteaveis, para fins
de indenizacéo, as glebas nédo inscritas ou irregularmente inscritas como loteamentos urbanos ou para
fins urbanos.

Art. 6° O loteador ainda que ja tenha vendido todos os lotes, ou os vizinhos séo partes legitimas
para promover acao destinada a impedir construcdo em desacérdo com as restricdes urbanisticas do
loteamento ou contrarias a quaisquer outras normas de edificacdo ou de urbanizacdo referentes aos
lotes.

Art. 7 E instituida a concess&o de uso de terrenos publicos ou particulares remunerada ou
gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resollivel, para fins especificos de
regularizacéo fundiéria de interesse social, urbanizacédo, industrializacéo, edificagao, cultivo da terra,
aproveitamento sustentavel das varzeas, preservagdo das comunidades tradicionais e seus meios de
subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas

§ 1° A concessédo de uso podera ser contratada, por instrumento publico ou particular, ou por
simples térmo administrativo, e ser4 inscrita e cancelada em livro especial.

§ 2° Desde a inscricdo da concessao de uso, o concessionario fruira plenamente do terreno para
os fins estabelecidos no contrato e respondera por todos 0s encargos civis, administrativos e tributarios
gue venham a incidir s6bre o imével e suas rendas.

§ 3° Resolve-se a concessao antes de seu térmo, desde que o concessionario dé ao imovel
destinacao diversa da estabelecida no contrato ou térmo, ou descumpra clausula resolutéria do ajuste,
perdendo, neste caso, as benfeitorias de qualquer natureza.

§ 4° A concessdo de uso, salvo disposi¢do contratual em contrario, transfere-se por ato inter
Vivos , ou por sucessao legitima ou testamentaria, como os demais direitos reais sébre coisas alheias,
registrando-se a transferéncia.

§ 50 Para efeito de aplicacdo do disposto no caput deste artigo, devera ser observada a anuéncia
prévia

| - do Ministério da Defesa e dos Comandos da Marinha, do Exército ou da Aeronautica, quando
se tratar de iméveis que estejam sob sua administracao;

Il - do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia de Republica, observados os termos
do inciso lll do § 12 do art. 91 da Constituicdo Federal

Art. 8° E permitida a concesséo de uso do espaco aéreo sdbre a superficie de terrenos publicos
ou particulares, tomada em projecéo vertical, nos térmos e para os fins do artigo anterior e na forma
que for regulamentada.

Art. 9° Este decreto-lei ndo se aplica aos loteamentos que na data da publicacio deste decreto-
lei ja estiverem protocolados ou aprovados nas prefeituras municipais para os quais continua
prevalecendo a legislagdo em vigor até essa data.

Paragrafo Unico. As alteracBes de loteamentos enquadrados no " caput " déste artigo estéo,
porém, sujeitas ao disposto neste decreto-lei.
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Art. 10. Este decreto-lei entrar4 em vigor na data de sua publicacdo, mantidos o Decreto-lei n°
58, de 10 de dezembro de 1937 e o Decreto nimero 3.079, de 15 de setembro de 1938, no que couber
e ndo fér revogado por dispositivo expresso déste decreto-lei, da Lei n°® 4.591, de 16 de dezembro de
1964 e dos atos normativos mencionados no art. 2° déste decreto-lei.

Brasilia, 28 de fevereiro de 1967; 146° da Independéncia e 79° da Republica.
H. CASTELLO BRANCO

Jodo Goncalves de Souza
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Anexo I
DECRETO-LEI N° 58, DE 10 DE DEZEMBRO DE 1937
Regulamento Dispde sbbre o loteamento e a venda de terrenos

para pagamento em prestacoes.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, usando da atribuicdo
que Ihe confere o artigo 180 da Constituicdo:

Considerando o crescente desenvolvimento da loteacdo de terrenos para venda mediante o
pagamento do pre¢co em prestacdes;

Considerando que as transac¢des assim realizadas nao transferem o dominio ao comprador, uma
vez que o art. 1.088 do Cédigo Civil permite a qualquer das partes arrepender-se antes de assinada a
escritura da compra e venda,

Considerando que ésse dispositivo deixa praticamente sem amparo numerosos compradores de
lotes, que tém assim por exclusiva garantia a seriedade, a boa fé e a solvabilidade das emprésas
vendedoras ;

Considerando que, para seguranca das transagdes realizadas mediante contrato de compromisso
de compra e venda de lotes, cumpre acautelar o compromissario contra futuras alienagbes ou
oneracgdes dos lotes comprometidos;

Considerando ainda que a loteagéo e venda de terrenos urbanos e rurais se opera frequentemente
sem que aos compradores seja possivel a verificagao dos titulos de propriedade dos vendedores;

DECRETA:

Art. 1° Os proprietérios ou co-proprietarios de terras rurais ou terrenos urbanos, que pretendam
vendé-los, divididos em lotes e por oferta publica, mediante pagamento do preco a prazo em prestacdes
sucessivas e periddicas, sdo obrigados, antes de anunciar a venda, a depositar no cartério do registo
de imdveis da circunscrigdo respectiva:

I, um memorial por éles assinado ou por procuradores com poderes especiais, contendo :
a) denominacao, area, limites, situacédo e outros caracteristicos do imovel;

b) relacdo cronoldgica dos titulos de dominio, desde 30 anos, com indicacdo da natureza e data
de cada um, e do nimero e data das transcri¢cdes, ou copia auténtica dos titulos e prova de que se
acham devidamente transcritos ;

c) plano de loteamento, de que conste o programa de desenvolvimento urbano, ou de
aproveitamento industrial ou agricola; nesta ultima hipotese, informacdes sbébre a qualidade das terras,
aguas, servidfes ativas e passivas, estradas e caminhos, distancia de sede do municipio e das
estacBes de transporte de acesso mais facil;

Il, planta do imével, assinada também pelo engenheiro que haja efetuado a mediacdo e o
loteamento e com todos os requisitos técnicos e legais; indicadas a situagdo, as dimensfes e a
numeracédo dos lotes, as dimensdes e a nomenclatura das vias de comunicacéo e espacos livres, as
construcdes e bemfeitorias, e as vias publicas de comunicacgéo;
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Ill, exemplar de caderneta ou do contrato-tipo de compromisso de venda dos lotes;
IV, certiddo negativa de impostos e de onus reais;

§ 1° Tratando-se de propriedade urbana, o plano e a planta de loteamento devem ser previamente
aprovados pela Prefeitura Municipal, ouvidas, quanto ao que lhes disser respeito, as autoridades
sanitarias, militares e, desde que se trata de area total ou parcialmente florestada as autoridades
florestais.

§ 2° As certidBes positivas da existéncia de onus reais, de impostos e de qualquer agéo real ou
pessoal, bem como qualquer protesto de titulo de divida civil ou comercial nao impedir o registro.

§ 3° Se a propriedade estiver gravada de onus real, 0 memorial sera acompanhado da escritura
publica em que o respectivo titular estipule as condicGes em que se obriga a liberar os lotes no ato do
instrumento definitivo de compra e venda.

§ 4° O plano de loteamento podera ser modificado quanto aos lotes ndo comprometidos e o de
arruamento desde que a modificacdo ndo prejudique os lotes comprometidos ou definitivamente
adquiridos, si a Prefeitura Municipal aprovar a modificac¢&o.

A planta e o memorial assim aprovados serdo depositados no cartério do registo para nova
inscricdo, observando o o disposto no art. 2° e paragrafos.

§ 5° O memorial, o plano de loteamento e os documentos depositados serdo franqueados, pelo
oficial do registo, ao exame de qualquer interessado, independentemente do pagamento de
emolumentos, ainda que a titulo de busca.

O oficial, neste caso, recebera apenas as custas regimentais das certidées que fornecer.

§ 6° Sob pena de incorrerem em crime de fraude, os vendedores, se quiserem invocar, como
argumento de propaganda, a proximidade do terreno com algum acidente geogréfico, cidade, fonte
hidromineral ou termal ou qualquer outro motivo de atracdo ou valorizagdo, serdo obrigados a declarar
no memorial descritivo e a mencionar nas divulga¢gfes, anincios e prospectos de propaganda, a
distancia métrica a que se situa o imoével do ponto invocado ou tomado como referéncia

Art. 2° Recebidos o0 memorial e os documentos mencionados no art. 1°, o oficial do registo dara
recibo ao depositante e, depois de autoa-los e verificar a sua conformidade com a lei, tornara publico o
deposito por edital afixado no logar do costume e publicado trés vezes, durante 10 dias, no jornal oficial
do Estado e em jornal da sede da comarca, ou que nesta circule.

§ 1 ° Decorridos 30 dias da ultima publicacéo, e ndo havendo impugnacéo de terceiros, o oficial
procedera ao registro se os documentos estiverem em ordem. Caso contrario, 0os autos serdo desde
logo conclusos ao Juiz competente para conhecer da ddvida ou impugnacéo, publicada a sentenca em
cartério pelo oficial, que dela daréa ciéncia aos interessados.

§ 2 ° Da sentenga que negar ou conceder o registro cabera apelagéo.

Art. 3° A inscri¢do torna inalienaveis, por qualquer titulo, as vias de comunicacédo e 0s espacos
livres constantes do memorial e da planta.

Art. 4° Nos cartdrios do registo imobiliatério haverd um livro auxiliar na forma da lei respectiva e
de acérdo com o modélo anexo.

Néle se registrardo, resumidamente:

a) por inscricdo, o memorial de propriedade loteada;
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b) por averbacéo, os contratos de compromisso de venda e de financiamento, suas transferéncias
e recisoes.

Paragrafo Unico. No livro de transcricao, e a margem do registo da propriedade loteada, averbar-
se-a a inscricao assim que efetuada.

Art. 5° A averbacéo atribue ao compromissario direito real aponivel a terceiros, quanto a alienacao
ou oneracado posterior, e far-se-a a vista do instrumento de compromisso de venda, em que o oficial
lancara a nota indicativa do livro, pagina e data do assentamento.

Art. 6° A inscricdo ndo pode ser cancelada sendo :
a) em cumprimento de sentenca;

b) a requerimento do proprietario, enquanto nenhum lote for objeto de compromisso devidamente
inscrito, ou mediante o consentimento de todos 0s compromissarios ou seus CessSionarios, expresso
em documento por éles assinado ou por procuradores com poderes especiais.

Art. 7° Cancela-se a averbacéo:

a) a requerimento das partes contratantes do compromisso de venda;
b) pela resolu¢éo do contrato;

¢) pela transcricdo do contrato definitivo de compra e venda,;

d) por mandado judicial.

Art. 8° O registo instituido por esta lei, tanto por inscricdo quanto por averbacao, ndo dispensa
nem substitue o dos atos constitutivos ou translativos de direitos reais na forma e para os efeitos das
leis e regulamentos dos registos publicos.

Art. 9° O adquirente por ato inter-vivos, ainda que em hasta publica, ou por sucessao legitima ou
testamentaria, da propriedade loteada e inscrita, subroga-se nos direitos e obrigacdes dos alienantes,
autores da heranca ou testadores, sendo nula qualquer disposi¢do em contrario.

Art. 10. Nos andncios o outras publicaces de propaganda de venda de lotes a prestacdes, sempre
se mencionard o numero e data da inscricado do memorial e dos documentos no registo imobiliario.

Art. 11. Do compromisso de compra e venda a que se refere esta lei, contratado por instrumento
publico ou particular, constardo sempre as seguintes especificacées :

a) nome, nacionalidade, estado e domicilio dos contratantes;
b) denominacao e situagdo da propriedade, nimero e data da inscri¢ao ;

¢) descrigdo do lote ou dos lotes que forem objeto do compromisso, confrontagdes, areas e outros
caracteristicos, bem como os nimeros correspondentes na planta arquivada;

d) prazo, preco e forma de pagamento, e importancia do sinal,
e) juros devidos sbbre o débito em aberto e sbébre as prestacdes vencidas e ndo pagas;

f) clausula penal ndo superior a 10 % do débito, e sé exigivel no caso de intervenc¢éo judicial;
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g) declaracdo da existéncia ou inexisténcia de servidao ativa ou passiva e outros onus reais ou
quaisquer outras restricées ao direito de propriedade;

h) indicac&o do contratante a quem incumbe o pagamento das taxas e impostos.

§ 1° O contrato, que serd manuscrito, dactilografado ou impresso, com espa¢cos em branco
preenchiveis em cada caso, lavrar-se-a em duas vias, assinadas pelas partes e por duas testemunhas
devidamente reconhecidas as firmas por tabelido.

Ambas as vias serdo entregues dentro em 10 dias ao oficial do registo, para averba-las e restitui-
las devidamente anotadas a cada uma das partes.

§ 2° E’ indispensavel a outorga uxoéria quantos seja casado o vendedor.

§ 3° As procuracg8es dos contratantes que néo tiverem sido arquivadas anteriormente sé-lo-ao no
cartorio do registo, junto aos respectivos autos.

Art. 12. Subentende-se no contrato a condi¢éo resolutiva da legitimidade e validade do titulo de
dominio.

§ 1° Em caso de resolugdo, além de se devolverem as prestagdes recebidas, com juros
convencionados ou os da lei, desde a data do pagamento, havera, quando provada a ma fé, direito a
indenizacéo de perdas e danos.

§ 2° O falecimento dos cotratantes nao resolve o contrato, que se transmitira aos herdeiros.

Também, ndo o resolve a, sentenca declaratéria de faléncia; na dos proprietérios, dar-lhe-ao
cumprimento o sindico e o liquidatario; na dos compromissarios, sera éle arrecadado pelo sindico e
vendido, em hasta publica, pelo liquidatario.

Art. 13. O contrato transfere-se por simples trespasse lancado no verso das duas vias, ou por
instrumento separado, sempre com as formalidades dos paragrafos do art. 11.

§ 1° No primeiro caso, presume-se a anuéncia do proprietario. A falta do consentimento néo
impede a transferéncia, mas torna os adquirentes e os alienantes solidarios nos direitos e obrigacfes
contratuais.

§ 2° Averbando a transferéncia para a qual ndo conste o assentimento do proprietério, o oficial
dela Ihe dard, ciéncia por escrito.

Art. 14. Vencida e ndo paga a prestacdo, considera-se o contrato rescindido 30 dias depois de
constituido em mora o devedor.

§ 1° Para éste efeito serd éle intimado a requerimento do compromitente, pelo oficial do registo a
satisfazer as prestacbes vencidas e as que se vencerem até a data do pagamento, juros
convencionados e custas da intimacéo.

§ 2° Purgada a mora, convalescera 0 Compromisso.

§ 3° Com a certidao de ndo haver sido feito pagamento em cartério, 0s compromitentes requererao
ao oficial do registo o cancelamento da averbagéo.

Art. 15. Os compromissarios tém o direito de, antecipando ou ultimando o pagamento integral do
preco, e estando quites com 0s impostos e taxas, exigir a outorga da escritura de compra e venda.
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Art. 16. Recusando-se os compromitentes a outorgar a escritura definitiva no caso do artigo 15,
0 compromissario podera propor, para o cumprimento da obrigacéo, acao de adjudicacao
compulsoria, que tomara o rito sumarissimo.

§ 1 ° A acdo nao sera acolhida se a parte, que a intentou, ndo cumprir a sua prestacao nem a
oferecer nos casos e formas legais.

§ 2 ° Julgada procedente a acdo a sentenga, uma vez transitada em julgado, adjudicara o imével
ao compromissario, valendo como titulo para a transcricdo

§ 3 ° Das sentencas proferidas nos casos deste artigo, cabera apelacgéo.
§ 4° Das sentencas proferidas nos casos déste artigo cabera o recurso de agravo de peticéo.

§ 5° Estando a propriedade hipotecada, cumprido o dispositivo do § 3°, do art. 1°, serd o credor
citado para, no caso déste artigo, autorizar o cancelamento parcial da inscricdo, quanto aos lotes
comprometidos.

Art. 17. Pagas todas as prestacdes do preco, é licito ao compromitente requerer a intimacao
judicial do compromissério para, no prazo de trinta dias, que correra em cartorio, receber a escritura de
compra e venda.

Paragrafo Gnico. Ndo sendo assinada a escritura nesse prazo, depositar-se-a o lote comprometido
por conta e risco do compromissario, respondendo éste pelas despesas judiciais e custas do deposito.

Art. 18. Os proprietarios ou co-proprietarios dos terrenos urbanos loteados a prestacéo, na forma
desta lei, que se dispuzerem a fornecer aos compromissarios, por empréstimo, recursos para a
construgdo do prédio, nos lotes comprometidos, ou tomé-la por empreitada, por conta dos
compromissarios, depositardo no cartério do Registo Imobiliario um memorial indicando as condigBes
gerais do empréstimo ou da empreitada e da amortizacao da divida em prestacdes.

§ 1° O contrato, denominado de financiamento, sera feito por instrumento publico ou particular,
com as especificagdes do art. 11 que Ihe forem aplicaveis. Esse contrato ser & registado, por averbacéo,
no livro a que alude o art. 4°, fazendo-se-lhe resumida referéncia na coluna apropriada.

§ 2° Com o memorial tambem se depositara o contrato-tipo de financiamento, contendo as
clausulas gerais para todos os casos, com os claros a serem preenchidos em cada caso.

Art. 19. O contrato de compromisso nao podera ser transferido sem o de financiamento, nem éste
sem aquele. A rescisdo do compromisso de venda acarretara a do contrato de financiamento e vice-
versa, na forma do art. 14.

Art. 20. O adquirente, por qualquer titulo, do lote, fica solidariamente responsavel, com, o
compromissario, pelas obrigagBes constantes e decorrentes do contrato de financiamento, se
devidamente averbado.

Art. 21. Em caso de faléncia, os contratos de compromisso de venda e de financiamento serédo
vencidos conjuntamente em hasta piblica, anunciada dentro de 15 dias depois da primeira assembléia
de credores, sob pena de destituicdo do liquidatario. Essa pena sera aplicada pelo juiz a requerimento
dos interessados, que poderdo pedir designacéo de dia e hora para a hasta publica.

Disposicdes gerais

Art. 22. Os contratos, sem clausula de arrependimento, de compromisso de compra e venda e
cessao de direitos de iméveis ndo loteados, cujo preco tenha sido pago no ato de sua constituicdo ou
deva sé-lo em uma, ou mais prestacdes, desde que, inscritos a qualquer tempo, atribuem aos



100

compromissos direito real oponivel a terceiros, e lhes conferem o direito de adjudicacdo compulséria
nos termos dos artigos 16 desta lei, 640 e 641 do Cédigo de Processo Civil.

Art. 23. Nenhuma acdo ou defesa se admitird, fundada vos dispositivos desta lei, sem
apresentacédo de documento comprobatério do registo por ela instituido.

Art. 24. Em todos os casos de procedimento judicial, o féro competente sera o da situacéo do lote
comprometido ou o a que se referir o contrato de financiamento, quando as partes ndao hajam contratado
outro féro.

Art. 25. O oficial do registo percebera:

a) pelo deposito e inscricdo, a taxa fixa de 100$000, além das custas que forem devidas pelos
demais atos;

b) pela averbacéo, a de 53000 por via de compromisso de venda ou de financiamento;
¢) pelo cancelamento de averbacgéo, a de 5$000.

Art. 26. Todos os requerimentos e documentos atinentes ao registro se juntardo aos autos
respectivos, independentemente do despacho judicial.

Disposigdes transitérias

Art. 1° Os proprietarios de terras e terrenos loteados em curso de venda deverdo, dentro de trés
meses, proceder ao depdsito e registo, nos térmos desta lei, indicando no memorial os lotes ja
comprometidos cujas prestacfes estejam em dia. Se até 30 dias depois de esgotado ésse prazo néo
houverem cumprido o disposto na lei, incorreréo os vendedores em multas de 10 a 20 contos de réis,
aplicadas no débro quando decorridos mais trés meses.

Paragrafo Unico. Efetuada a inscricdo da propriedade loteada, os compromisséarios apresentarao
as suas cadernetas ou contratos para serem averbados, ainda que ndo tenham todos os requisitos do
artigo 11, contanto que sejam anteriores a esta lei.

Art. 2° As penhoras, arrestos e sequestros de iméveis, para os efeitos da apreciacao da fraude de
alienacdes posteriores, serdo inscritos obrigatoriamente, dependendo da prova désse procedimento o
curso da acao.

Art. 3° A mudanca de numeracgéo, a construcdo, a reconstrucdo, a demolicdo, a adjudicacdo, o
desmembramento, a alteracdo do nome por casamento ou desquite serdo obrigatoriamente averbados
nas transcricbes dos iméveis a que se referirem, mediante prova, a crédito do oficial do registo de
imoveis.

Art. 4° Esta lei entrara em vigor na data da sua publicagdo, revogadas as disposi¢cdes em contrario.
Rio de Janeiro, 10 de dezembro de 1937, 116° da Independéncia e 49° da Republica.
GETULIO VARGAS.

Francisco Campos.



